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                  Introduzione 
  
 
Nel 2009 con la legge n. 15, su iniziativa del Ministro per la 
pubblica amministrazione e l’innovazione Renato Brunetta, è stata 
varata una riforma della Pubblica Amministrazione diretta alla 
razionalizzazione della spesa pubblica, all’ottimizzazione della 
produttività del lavoro pubblico, alla trasparenza e quindi 
all’efficienza. Per raggiungere le prescritte finalità si è scelto di 
incidere sulla disciplina del rapporto di lavoro dei dipendenti delle 
amministrazioni pubbliche, in particolare: in materia di 
contrattazione collettiva, di valutazione delle strutture e del 
personale delle amministrazioni pubbliche, di valorizzazione del 
merito e di responsabilità disciplinare.  
Nel perseguire gli obiettivi essenziale, nel quadro della riforma, è 
il ciclo di gestione delle “performance” che  si pone come il nucleo 
principale di uno dei due decreti attuativi della legge 15/2009, il 
decreto legislativo n. 150/2009 il cui titolo II è rubricato appunto 
“Misurazione, valutazione e trasparenza della performance”, lo 
scopo è quello di migliorare l’organizzazione del lavoro pubblico 
perseguendo elevati standard qualitativi ed economici delle 
funzioni e dei servizi incentivando il merito (dando maggiore 
spazio alla selettività nelle carriere) e responsabilizzando il 
demerito.  
Si punta all’efficienza per perseguire risultati efficaci, ed in tal 
senso un ruolo importante è attribuito ai cittadini e al loro diritto 
ad un servizio e ad una prestazione di qualità, cittadini che rispetto 
alla pubblica amministrazione non assumono più una posizione 
subordinata ma si pongono alla stregua di utenti e consumatori.  
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Nel momento in cui il quadro dei rapporti amministratore-
amministrati si evolve, muta e da relazione di “potestà” diviene 
rapporto di “funzione” e “servizio” è chiaro che al cittadino 
devono essere riconosciute più prerogative, che gli consentano di 
controllare lo svolgimento di quell’attività che lo vede come 
destinatario.  
Significative si son rivelate al riguardo le diverse riforme che 
hanno ampliato la sfera di tutela del cittadino nei confronti della 
pubblica amministrazione, prime fra tutte la legge. n. 241 del 1990 
che nel disciplinare il procedimento amministrativo ha 
trasformato, almeno nei principi dell’attività amministrativa, il 
rapporto tra amministrazione e cittadini in senso paritario e 
collaborativo.  
L’obiettivo che la presente trattazione si pone consiste nel 
raccontare l’introduzione nel panorama dell’ordinamento 
amministrativo italiano della c.d. “class action” pubblica, prevista 
dall’art. 4 della legge 15/2009 cui ha dato attuazione il d.lgs. 
198/2009. Strumento di controllo esterno di tipo giudiziale 
sull’operato di amministrazioni pubbliche e concessionari di 
pubblici servizi al fine di garantire una prestazione di qualità 
conformemente ai criteri di cui al decreto 150/2009, che può essere 
considerato come antesignano del decreto 198.  
Innanzitutto si affronta la questione della ratio Costituzionale 
dell’azione consistente nella concezione sostanzialistica del 
principio del buon andamento di cui all’art. 97 della Carta 
Fondamentale, una visione moderna che guarda 
all’amministrazione concentrandosi in primis sul risultato da essa 
perseguito, quindi una pubblica amministrazione che fornisce un 
servizio pubblico, ampiamente inteso, di cui si richiede l’efficacia 
e (a monte) l’efficienza, sfruttando al meglio le risorse 
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concretamente a disposizione e mirando a perseguire 
predeterminati standard sia quantitativi che qualitativi.  
Mentre la tradizione focalizzava la sua attenzione quasi 
esclusivamente sull’atto ora lo sguardo volge verso l’attività: non 
più la sola legittimità dell’atto ma l’efficienza del risultato assurge, 
in quest’ottica, a protagonista dell’azione dell’Amministrazione.  
Di questo cambio di rotta, dall’atto all’attività, è emblema l’azione 
per l’efficienza introdotta con la riforma Brunetta e disciplinata 
nell’articolato del decreto legislativo 198/2009, uno strumento che 
consente, previa diffida, a consumatori e utenti o alle associazioni 
ed enti rappresentativi degli stessi (che posseggano determinati 
indici di rappresentatività, la cui sussistenza deve essere valutata 
dal giudice) di instaurare un giudizio davanti al giudice 
amministrativo per effettuare un controllo esterno sull’operato di 
un’amministrazione pubblica o di un concessionario di pubblico 
servizio che si assume abbiano prodotto con le loro 
violazioni/omissioni una lesione diretta, concreta ed attuale dei 
loro interessi.  
Il tipo di interesse tutelato con l’azione per l’efficienza è un 
interesse diffuso inquadrabile però in una dimensione più definita, 
una categoria di utenti e consumatori, rispetto alla quale la 
posizione del singolo ricorrente si pone come omogenea, quindi un 
interesse diffuso che soggettivizzandosi in una categoria diventa 
collettivo.  
Le condizioni legittimanti sono individuate dall’art. 1 del decreto 
legislativo 198/2009: una lesione diretta, concreta ed attuale degli 
interessi di consumatori e utenti derivante dalla “violazione dei 
termini, mancata emanazione di atti amministrativi generali 
obbligatori e non aventi contenuto normativo da emanarsi entro e 
non oltre un termine fissato da una legge o da un regolamento, 
violazione degli obblighi sanciti nelle carte dei servizi ovvero dalla 
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violazione degli standard qualitativi ed economici stabiliti, per i 
concessionari di servizi pubblici, dalle autorità preposte alla 
regolazione ed al controllo del settore e, per le pubbliche 
amministrazioni definiti dalle stesse in conformità alle 
disposizioni in materia di performance contenute nel d.lgs. 
150/2009”. 
Qualora la domanda sia accolta, la sentenza, i cui effetti si 
estendono automaticamente a tutti gli utenti dell’attività 
amministrativa interessata, condanna (nei limiti delle risorse 
finanziarie, umane e strumentali concretamente a disposizione) 
parte resistente a porre rimedio alla violazione o omissione entro 
un congruo termine, da essa individuato, ripristinando il corretto 
svolgimento della funzione o la corretta erogazione del servizio, 
evidentemente una sentenza a contenuto misto di accertamento e 
di condanna ad un facere.  
Vedremo il confronto tra l’azione in questione e altri strumenti 
dell’ordinamento rispetto ai quali si pongono esigenze di 
coordinamento, in particolare con l’azione risarcitoria prevista dal 
codice del consumo (art. 140-bis), concentrandoci sulle differenze 
e cogliendo l’occasione  per individuare gli aspetti che rendono 
difficile poter parlare dell’azione di Brunetta come di una “class 
action” in senso stretto (alla quale, anche se in minor misura, non 
corrisponde completamente, in realtà, neanche l’azione risarcitoria 
ex art. 140-bis), soprattutto vista l’assenza della possibilità di 
conseguire il risarcimento del danno. 
Prima di giungere, da ultimo, a soppesare i vari aspetti positivi e (i 
forse più numerosi) aspetti negativi faremo dei resoconti sui 
principali ricorsi per l’efficienza giunti in seno ai tribunali 
amministrativi in modo da vedere, concretamente, come essa opera 
e come è stata fino ad oggi interpretata dalla giurisprudenza. 
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          Capitolo primo 
   
I fondamenti dell’azione per l’efficienza 
 
1. Il buon andamento come ratio dell’azione per 
l’efficienza della pubblica amministrazione. 
 
L’introduzione di un’azione per l’efficienza della pubblica 
amministrazione e dei concessionari di pubblici servizi “vale ad 
assicurare sul piano giuridico il principio costituzionale del buon 
andamento come canone del servizio reso dall’amministrazione ai 
cittadini”1,tale principio costituisce espressione di una moderna 
visione della pubblica amministrazione nel quadro dei fondamenti 
di macroeconomia, non solo in quelli in cui ha da sempre svolto 
un ruolo (come, ad esempio, nella stabilizzazione-distribuzione del 
reddito) ma anche con riguardo a quelli in cui solo in tempi recenti 
si è affermata la sua rilevanza2 e che rilevano, particolarmente, con 
riferimento a questa trattazione: efficienza, produttività e sviluppo.  
L’art. 97 della Costituzione impone che i pubblici uffici siano 
organizzati “in modo che sia assicurato il buon andamento e 
l’imparzialità dell’amministrazione”, in origine considerato un 
mero auspicio dei padri costituenti3 non un principio 
giuridicamente vincolante, a causa da un lato della limitata 
attenzione degli studiosi di diritto amministrativo per il tema 
dell’organizzazione pubblica e dall’altro per via del ripudio di quei 
                                                          
1 Consiglio di Stato, Sezione Consultiva per gli Atti normativi, Adunanza 
plenaria 9 giugno 2009 parere n. 1943. 
2 Consiglio di Stato, parere sopra citato. 




concetti non rientranti nel novero dei tradizionali canoni di 
indirizzo dell’attività amministrativa4, maggiore attenzione per la 
sua valenza comincia ad aversi in particolare nel corso degli anni 
’70. 
Emblema di questa rivalutazione può considerarsi una pronuncia5 
del Consiglio di Stato: “ove fosse legislativamente posto un 
sistema organizzativo che renda possibile, anche solo in astratto, 
di non onorare i principi del buon andamento e della imparzialità, 
le norme del sistema stesso non possono essere ritenute 
costituzionalmente legittime", si tratta quindi di un principio 
fondamentale dell’ordinamento giuridico nel suo complesso e 
specificamente dell’apparato amministrativo.   
Dal punto di vista funzionale può considerarsi espressione delle 
disposizioni che costituzionalizzano la strumentalità 
dell’amministrazione rispetto ai cittadini ossia: il principio 
democratico (art.1), ed i principi di eguaglianza sostanziale e 
partecipazione (art. 3)6 (mentre l’imparzialità, per suo conto, 
garantisce l’eguaglianza formale e l’obiettività dell’azione 
amministrativa) principi che vengono proiettati entro 
l’amministrazione. Il richiamo costituzionale al principio del buon 
andamento evoca quindi l’evoluzione della nozione di 
amministrazione pubblica da funzione autoritativamente esercitata 
a servizio della collettività ossia il passaggio da 
un’amministrazione per atti ad un amministrazione per servizi, 
un’amministrazione che non deve solo garantire il rispetto della 
legalità ma, soprattutto, l’efficiente ed efficace erogazione dei 
                                                          
4 Spasiano, il principio del buon andamento: dal metagiuridico alla logica del 
risultato in senso giuridico, www.ius-publicum.com, pag. 2. 
5 Consiglio di Stato, Adunanza plenaria n. 2 del 1972. 




servizi miranti a soddisfare le esigenze collettive7 e a livello più 
generale ad attuare i valori costituzionali, un principio che riguarda 
sia l’attività che l’organizzazione dell’amministrazione e che 
evoca una moltitudine di significati tanto da poterlo definire “una 
sintesi verbale per significare il complesso delle regole che 
presiedono un’amministrazione efficiente”8. 
Il ruolo del principio del buon andamento si evolve ulteriormente 
con l’entrata in vigore della l. 241/1990, legge sul procedimento 
amministrativo i cui obiettivi sono sintetizzati in maniera chiara e 
diretta negli indirizzi programmatici impartiti dal Governo alla 
Commissione Nigro, dove si legge: “nell’individuazione di definiti 
diritti dei cittadini nei rapporti con l’amministrazione per porre 
fine alle imperscrutabilità, alle immotivate lentezze , ai superati 
autoritarismi dei comportamenti amministrativi"9 che all’art. 1 
sancisce “l’attività amministrativa è retta da criteri di economicità, 
di efficacia, di imparzialità, di pubblicità e di trasparenza, secondo 
le modalità previste dalla presente legge e dalle altre disposizioni 
che disciplinano i singoli procedimenti, nonché dai principi 
dell’ordinamento comunitario”  ai quali si aggiunge anche il 
principio di efficienza.  
Il principio del buon andamento è presente nella disposizione 
citata solo in maniera mediata attraverso il riferimento all’efficacia 
ed economicità tra questi ultimi criteri, gli altri sopracitati e il buon 
andamento sussiste un forte collegamento e insieme costituiscono 
dei veri e propri parametri giuridici dell’attività e 
dell’organizzazione amministrativa.  
L’azione è economica quando il conseguimento degli obiettivi 
avviene col minore impiego possibile di mezzi personali, 
                                                          
7 A. Giuffrida, il diritto ad una buona amministrazione pubblica e profili sulla 
sua giustiziabilità, Giappichelli, 2012 pag. 10. 
8 Cariola, ad vocem pubblica amministrazione, Enc. Giurid. De il Sole 24ore, 
2007, 527 ss. Sta in A. Giuffrida op. cit. pag. 12. 
9 A. Pubusa, op. cit. 
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finanziari e procedimentali10, è efficace quando gli obiettivi sono 
raggiunti nel miglior modo possibile e in modo conforme a quelli 
prestabiliti è efficiente se i risultati sono congrui rispetto alle 
risorse impiegate (efficacia ed efficienza operano su piani diversi 
l’azione può essere efficace ma non efficiente o viceversa).  
Strettamente legato alla natura pubblica dell’amministrazione è 
invece il criterio della pubblicità che implica la necessaria 
preordinazione della sua attività alla soddisfazione degli interessi 
pubblici e la trasparenza11, criteri che sono strettamente connessi 
all’imparzialità e dei quali costituiscono applicazione istituti quali: 
diritto d’accesso, partecipazione al procedimento e motivazione 
del provvedimento amministrativo.  
Quanto ai principi comunitari richiamati dalla l. 241/1990 rilevano 
in particolare quello di proporzionalità il quale richiede che 
“l’intervento dei pubblici poteri sia appropriato e necessario al 
raggiungimento dell’obiettivo” e non deve “imporre oneri 
eccessivi sul privato interessato…” (principio analogo a quello 
della ragionevolezza fatto proprio dalla nostra giurisprudenza)12 e 
soprattutto il principio della protezione delle aspettative legittime. 
La legislazione degli ultimi quindici anni ha evoluto ulteriormente 
impostazione, in particolare la privatizzazione del pubblico 
impiego e la riforma della dirigenza, le leggi “Bassamini” e i 
conseguenti decreti di attuazione, la riforma del titolo V della 
Costituzione, le leggi di semplificazione normativa per il 2003 e il 
2005, la riforma13 della legge n. 241 del 1990 per arrivare poi alle 
leggi n. 112 del 2008 e legge 4 marzo 2009 n.15, riforme che hanno 
“prepotentemente veicolato nel sistema amministrativo la 
                                                          
10 E. Casetta, compendio di diritto amministrativo, Giuffrè 2013, pag. 267. 
11E. Casetta opera cit. pag. 267. 
12  G. Corso, op. cit. pag. 247. 
13 Legge 11 febbraio 2005 n. 15, e Legge 15 maggio 2005 n. 80. 
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concezione sostanziale del buon andamento”14 che si affianca e tal 
volta contrasta col principio di legalità. 
Da ultimo lo sforzo del legislatore e dell’interprete sembra 
proiettato al fine di coordinare questi due principi, legalità e buon 
andamento, specie nella materia dell’organizzazione 
dell’amministrazione dove “è maggiore il peso che il valore 
economico del buon andamento sta assumendo come tecnica di 
contenimento del debito pubblico e fattore di produzione 
dell’attività amministrativa rivolta alla soddisfazione del 
cittadino”15, come metaforicamente affermato dal Consiglio di 
Stato “un tempo legittimamente significava agire bene” oggi 
sembra che la svolta sia verso il ritenere che “agire bene significhi 
agire legittimamente. 
 Dal principio di buon andamento strettamente inteso si è passati 
alla “buona amministrazione”16 intesa come un diritto o comunque 
una pretesa giuridicamente tutelata al rispetto da parte dei poteri 
pubblici, nell’espletamento delle loro funzioni, di una pluralità di 
canoni, quali in particolare: equità ed imparzialità; tempestività; 
ragionevolezza e coerenza; ascolto e più in generale 
partecipazione; diritto di accesso; motivazione delle decisioni. 
Significativo al riguardo è il disposto dell’art. 41 della Carta di 
Nizza che colloca il diritto ad una buona amministrazione tra i 
diritti fondamentali e che ha avuto importanti ripercussioni nel 
sistema amministrativo italiano dove solo nell’ultimo decennio ci 
si è prefissati l’obiettivo di superare l’impianto tradizionale più 
incentrato alle esigenze della parte pubblica, invece che 
                                                          
14 Consiglio di Stato parere 1943 del 2009, cit. 
15 Consiglio di Stato parere n. 1943, cit. 
16 A. Giuffrida, op. cit. 16. 
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all’interesse del cittadino17 che oggi inizia ad essere collocato al 
centro del sistema amministrativo. 
Il buon andamento, nella prospettiva che sta assumendo il sistema 
amministrativo, comporta la focalizzazione sul risultato 
dell’attività amministrativa, implica la capacità degli apparati 
amministrativi di produrre risultati utili per la collettività mediante 
le risorse e i mezzi a disposizione18 in modo da soddisfare le 
esigenze in vista della cui tutela essi sono stati istituiti, un risultato 
che si pone come forma di espressione del principio  di cui all’art. 
97 Cost.19, appunto del buon andamento che assumendo una 
propria autonomia rispetto al principio di legalità si colora di 
autonomi contenuti prescrittivi di nuovi obblighi nei confronti 
dell’agire amministrativo e, soprattutto, con la sua principale 
applicazione costituita dal parametro dell’efficienza20. 
Questa impostazione, cui si è pervenuti attraverso il superamento 
della tradizionale interpretazione formalistica del principio di buon 
andamento (e di imparzialità) che vedeva come garanzia di 
efficienza della pubblica amministrazione il rispetto della legge e 
la non arbitrarietà dell’attività amministrativa rispetto al fine 
perseguito21, si concentra quindi sugli aspetti sostanziali 
dell’efficacia, dell’efficienza e dei risultati concreti (da perseguire 
ovviamente nel rispetto della legge), significativa sul punto è la 
posizione del Consiglio di Stato “il buon andamento che 
caratterizza l’azione pubblica, anche se inteso in senso non 
                                                          
17 Zito, Il diritto ad una buona amministrazione nella carta dei diritti 
fondamentali dell’UE e nell’ord. Interno. Richiamato da A. Giuffrida op. cit., 
63. 
18 A. Giuffrida op. cit. 22 
19 Spasiano, op. cit. pag. 27. 
20 A. Multari, nota a sentenza del Tar Lazio n. 552/2011, Class action 
amministrativa. 
21 G. Fidone, L’azione per l’efficienza nel processo amministrativo dal giudizio 
sull’atto a quello sull’attività, G. Giappichelli Torino 2012, pag. 83. 
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formale, deve inserirsi nella cornice dei pubblici poteri disegnata 
dall’ordinamento giuridico”22. 
L’aspirazione ad un’amministrazione di risultato ha richiesto 
modifiche al sistema dei controlli amministrativi che non poteva 
continuare ad essere incentrato sul mero sindacato di legittimità e 
talvolta di merito dei provvedimenti amministrativi, dovendo 
puntare piuttosto sulla qualità dell’operato dell’amministrazione, 
piccoli passi in questo senso sono stati mossi attraverso diverse 
leggi che si sono succedute fino ad arrivare alla “riforma Brunetta” 
del 2009 nell’ambito della quale un ruolo significativo ricoprono 
proprio i controlli sull’efficienza, il cui regime a livello 
Costituzionale poggia  sul principio del buon andamento.  
Questi controlli possono sfociare in un’azione giudiziale, che vede 
come convenuta la pubblica amministrazione e che trova la sua 
disciplina nel d.lgs. 198/2009 riguardo questo nuovo strumento 
processuale, nell’ambito sempre della rilevanza del risultato, il 
Consiglio di Stato si è così espresso: “con essa l’ordinamento si 
volge con decisione ad una moderna visione della pubblica 
amministrazione come amministrazione di risultato, nel quadro di 
una concezione sostanziale del principio del buon andamento di 









                                                          
22 Consiglio di Stato, adunanza 9 giugno 2009, n. 1943. 
23 Consiglio di Stato, parere n. 1943 cit. 
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2. L’attività amministrativa e il suo risultato.  
 
Abbiamo visto come la riforma apportata con la legge 15 del 2009, 
conosciuta anche come riforma “Brunetta”, seguendo una 
prospettiva efficientista abbia apportato rilevanti modifiche al 
sistema dei controlli amministrativi.  
Ci riferiamo specificamente alla disposizione di cui all’art. 4 della 
l. 15/2009 cui è stata data attuazione col d.lgs. 198/2009 che ,nei 
suoi otto articoli, disciplina un nuovo ed inedito strumento di tutela 
di utenti e consumatori contro le disfunzioni delle pubbliche 
amministrazioni e dei concessionari di pubblici servizi al fine di 
“ripristinare il corretto svolgimento della funzione o la corretta 
erogazione di un servizio” attraverso l’attivazione di un controllo 
giudiziale a posteriori dell’attività amministrativa che insiste sul 
rapporto tra questa, il risultato da essa raggiunto e l’interesse del 
cittadino a vedere soddisfatta la sua pretesa.  
Questa nuova azione è una novità assoluta che supera la 
valutazione dell’atto, sia di legittimità che di merito, e sottopone 
al controllo del giudice l’attività amministrativa.  
Per individuare l’oggetto dell’azione collettiva pubblica occorre 
innanzitutto circoscrivere la nozione di attività amministrativa per 
poi individuare, nello specifico, quella assoggettabile allo 
strumento processuale di nostro interesse, la dottrina (che a lungo 
si è maggiormente concentrata sulla nozione di provvedimento 
amministrativo e su quella del procedimento da cui esso 
scaturisce) sottolinea che in senso tecnico giuridico la nozione di 
attività amministrativa deve essere intesa complessivamente come 
“ogni attività o combinazione di attività, sia che si sostanzi 
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nell’emanazione di atti (..) sia che si traduca in operazioni o attività 
materiali”24 .  
Sappiamo che essenzialmente la pubblica amministrazione esplica 
due tipi di attività una restrittiva della sfera giuridica dei privati e 
una di prestazione nei confronti degli stessi: da un lato una 
funzione autoritativa che si svolge mediante poteri amministrativi 
e atti unilaterali e dall’altro un’attività che eroga prestazioni alla 
collettività, il legislatore nel disciplinare l’innovativo strumento 
dell’azione per l’efficienza fa riferimento a entrambe: “corretto 
svolgimento della funzione” e “corretta erogazione di un servizio”.                                                           
Nello studio della “class action” pubblica ciò che dell’attività 
amministrativa rileva in particolar modo è il suo risultato 
considerando che il fine della tutela apprestata è garantire la 
pretesa dei cittadini ad ottenere una certa prestazione, in termini di 
qualità, economicità e tempestività.  
Occorre allora individuare quelle attività amministrative rispetto 
alle quali gli amministrati si pongono come utenti o consumatori25 
e il primo riferimento è sicuramente ai servizi pubblici 
strettamente intesi.  
Quella di servizio pubblico non è una nozione univoca, intorno ad 
essa sono state elaborate varie teorie, tra le quali rileva la 
contrapposizione tra teoria soggettiva, che lega la qualificazione 
alla natura pubblicistica del soggetto erogatore, e teoria oggettiva 
che invece guarda non alla natura del soggetto ma al contenuto 
dell’attività, nell’ambito di quest’ultima ad esempio taluno ha 
attribuito tale qualificazione a “tutte le attività indirizzate a fini 
sociali (..) ai sensi dell’art. 41 co. 3 Cost.”26 e altri hanno 
sottolineato come non ogni attività indispensabile per la 
                                                          
24 G.Caia, Funzione pubblica e servizio pubblico, in AA.VV., diritto 
amministrativo, 2001, 923 ss. Sta in G. Fidone op cit. pag. 67,. 
25 G.Fidone, opera cit. pag.71. 
26 G. Fidone, op. cit. pag 72 che richiama G. NAPOLITANO, servizi pubblici. 
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soddisfazione dei bisogni essenziali debba configurarsi come 
servizio pubblico27 considerando, ad esempio, quelle attività che 
consistono nell’esercizio di poteri autoritativi (come la tutela 
dell’ordine pubblico) che indubbiamente perseguono fini sociali 
ma non possono dirsi servizi pubblici in senso stretto28.  
Tenendo ferma l’eterogeneità di tale nozione possiamo qualificare 
come servizio pubblico quell’attività che soddisfa bisogni della 
collettività nel perseguimento di uno o più fini pubblici e il cui 
svolgimento è doveroso.  
Il D.lgs. 198/2009 lega il fine dell’azione per l’efficienza sia alla 
corretta erogazione di un servizio che al corretto svolgimento della 
funzione, anche rispetto a quest’ultima gli amministrati assumono 
la qualità di utenti o consumatori e quindi essa è assimilabile ad un 
servizio (ampiamente inteso) nei confronti della collettività, 
significativa al riguardo è la posizione assunta dal Consiglio di 
Stato il quale ha affermato che l’azione per l’efficienza “muove 
dall’idea che l’attività della pubblica amministrazione, sia essa 
destinata all’erogazione di atti come di servizi, assuma la 
configurazione di un servizio reso alla comunità nazionale”29 
richiamando l’art. 98 della Costituzione.  
In modo analogo si è espressa la CiVIT che ha definito servizio 
pubblico l’attività con cui “mediante l’esercizio di un potere 
autoritativo o l’erogazione di una prestazione, un’amministrazione 
pubblica rende un servizio al pubblico, e soddisfa un interesse 
giuridicamente rilevante, direttamente riferibile ad un singolo 
                                                          
27 M. S. Giannini, principi giuridici delle municipalizzazioni, in Riv. Amm. 1953, 
10. 
28 G. Fidone, op. cit. 73 




soggetto ed omogeneo rispetto ad una collettività differenziata di 
utenti”30.  
Possiamo allora dire che l’azione per l’efficienza è esperibile verso 
ogni tipo di attività amministrativa il cui malfunzionamento arreca 
pregiudizio ad una collettività di individui che rispetto ad essa si 
qualificano come utenti o consumatori, si parte dal risultato e poi 
a ritroso si individua l’attività amministrativa che è stata compiuta 
per raggiungerlo e la si sottopone a valutazione.  
Il risultato dell’attività amministrativa è la modificazione della 
realtà esterna conseguente al prodursi dell’effetto giuridico quindi 
non si risolve nell’atto o negli atti prodotti, altrimenti lo 
confonderemmo con l’effetto giuridico, deve essere individuato 
nella realtà materiale31.                                                  
In relazione all’azione per l’efficienza il risultato è riferito 
all’erogazione di un servizio o allo svolgimento di una funzione e 
si valuta in base alla sua rispondenza ai livelli prefissati (in termini 
di qualità, economicità, tempestività) o più in generale in base alla 
sua efficacia.  
Considerando i tradizionali strumenti di tutela che il diritto 
processuale amministrativo appresta è difficile poter parlare di 
sindacabilità del risultato da parte del giudice, la dottrina a lungo 
ha cercato di riferire il sindacato del risultato, sia nel senso di 
risultato conseguito che di obiettivo prefigurato quindi sia in senso 
concreto che astratto, nell’ambito dell’azione di annullamento 
(avente effetto demolitorio del provvedimento amministrativo 
impugnato qualora venga accertato un vizio di legittimità ossia 
violazione di legge, incompetenza ed eccesso di potere) 
sforzandosi di estendere la valutazione di legittimità sotto profili 
                                                          
30 Commissione per la valutazione, la trasparenza e l’integrità delle 
amministrazioni pubbliche, delibera in “linee guida per la definizione degli 
standard di qualità”. 
31 G. Fidone, op. cit. pag. 77. 
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sostanziali legati a previsioni di legge in base alle quali il risultato 
è dovuto, ma nonostante questi sforzi è del tutto evidente 
l’inadeguatezza del mezzo prescelto ossia forzare lo strumento 
dell’azione di annullamento, in quanto il mancato raggiungimento 
del risultato non riguarda la nullità dell’atto che lo ha perseguito 
potendo essere, il medesimo, legittimo e non aver raggiunto  il 
risultato o viceversa, viziato sotto il profilo della legittimità ma 
produttivo  del risultato atteso dagli utenti.  
 Il problema del voler ricorrere all’azione di annullamento per 
sindacare il risultato dell’attività amministrativa sta nel fatto che 
così facendo si lega il risultato all’atto quando invece esso si 
caratterizza in base all’attività, se l’attività amministrativa è 
inefficiente e non raggiunge un risultato efficace i destinatari non 
si aspettano l’annullamento dell’atto (che oltretutto potrebbe 
addirittura travolgere risultati satisfattivi) ma la correzione 
dell’attività resa in modo insufficiente.  
Il legislatore con l’introduzione dell’azione per l’efficienza o 
azione collettiva contro la pubblica amministrazione ha finalmente 
superato questo forzato legame tra risultato e atto32 focalizzandosi 
invece sull’attività amministrativa la cui efficacia viene sottoposta 
a controllo giudiziale, assumendo una propria rilevanza giuridica 
indipendentemente da singoli atti, comportamenti o omissioni che 
l’hanno composta33, al fine di ottenere una tutela in forma 
specifica. 
L’azione ha quindi come oggetto il risultato dell’attività compiuta 
dall’amministrazione (o dal concessionario), dal lato dei 
destinatari di tale attività assume rilevanza la dimensione del 
risultato percepito dagli stessi che potrebbe distinguersi da quello 
effettivo, soprattutto se i destinatari non sono correttamente 
                                                          
32 G. Fidone op. cit. p. 98. 
33  G. Fidone, op. cit. pag. 97 
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informati sulla stessa o non hanno gli strumenti necessari a tal fine. 
Il risultato percepito che dipende da fattori di natura soggettiva e 
non riconducibili alla pubblica amministrazione agente, 
condiziona la valutazione dell’attività amministrativa ed è ciò che 
rileva per i destinatari dell’attività, nel momento che questi ultimi 
rivendicano la loro pretesa dovrebbero allora possedere una 
corretta informazione, “spogliarsi delle condizioni soggettive che 
determinano la loro percezione e basare le loro pretese su 
condizioni oggettive e sul mancato raggiungimento da parte 
dell’amministrazione del risultato effettivo dovuto”34 perché tali 
percezioni personali rischiano di limitare l’efficacia del controllo. 
Uno strumento utile ad evitare questi inconvenienti è la 
legittimazione conferita anche agli enti esponenziali i quali sono 
in possesso di strumenti più penetranti per operare il controllo 
sull’operato dell’amministrazione grazie ai mezzi di 














                                                          
34 G. Fidone, op. cit. p. 129. 
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3. Gli obiettivi perseguiti con la Legge 15 del 2009. 
 
 L’azione per l’efficienza si colloca nell’ambito del processo 
riformatore messo in moto dalla l. 15/2009 nota anche come 
riforma Brunetta contenente la “delega al governo finalizzata 
all’ottimizzazione della produttività del lavoro pubblico e alla 
efficienza e trasparenza delle pubbliche amministrazioni nonché 
disposizioni integrative delle funzioni attribuite al Consiglio 
nazionale dell’economia e del lavoro e alla Corte dei conti”, quindi 
il governo è stato delegato ad introdurre nell’organizzazione delle 
pubbliche amministrazioni nuovi strumenti di valorizzazione del 
merito e di incentivazione alla produttività e qualità delle 
prestazioni35. 
In particolare, tra le altre misure, sono stati introdotti: obiettivi di 
rendimento annuale; nuove forme di contrattazione collettiva nel 
settore pubblico al fine di conseguire una migliore organizzazione 
del lavoro; l’estensione dei poteri di controllo della Corte dei conti 
sulla pubblica amministrazione (a richiesta del Governo o di 
commissioni parlamentari); la previsione per i dirigenti che un 
minimo del 30% dello stipendio sia legato alla produttività; misure 
per la trasparenza della pubblica amministrazione attuate 
attraverso la messa immediata in internet dei dati relativi alle 
valutazioni, sono alcune delle misure finalizzate a migliorare le 
prestazioni della pubblica amministrazione basate su incentivi, 
pubblicità e responsabilizzazione.  
Possiamo riassumere gli obiettivi programmatici di questa riforma 
come: accrescimento dell’efficienza delle amministrazioni, 
razionalizzazione del costo del lavoro pubblico, migliore utilizzo 
delle risorse umane, potenziamento delle responsabilità e azione 
                                                          
35G.Fidone, l’azione per l’efficienza cit. pag. 8. 
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collettiva36 le cui parole chiave sono: efficienza ed efficacia, 
trasparenza, merito e responsabilità, il tutto al fine di eliminare una 
lunga serie di disfunzioni che pervadono l’amministrazione e di 
combattere la “maladministration”.   
Il riferimento all’azione amministrativa lo troviamo nel disposto 
dell’art. 4 l.15/2009 rubricato “principi e criteri in materia di 
valutazione delle strutture e del personale delle amministrazioni 
pubbliche e di azione collettiva. Disposizioni sul principio di 
trasparenza nelle amministrazioni pubbliche”, l’obiettivo è quello 
di modificare i sistemi di valutazione di strutture e dipendenti delle 
amministrazioni pubbliche e di assicurare elevati standard 
qualitativi ed economici nella produzione del servizio verso gli 
utenti valorizzando il risultato ottenuto attraverso incentivi legati 
allo stesso37.  
Per modificare il sistema di valutazione e assicurare gli elevati 
standard la delega ha previsto nuove misure organizzative, 
elencate al comma 2 dell’art 4 summenzionato, tra le quali: sistemi 
di valutazione incentrati sulla corrispondenza dei servizi e prodotti 
resi ad oggettivi standard di qualità rilevanti anche a livello 
internazionale; obbligo delle pubbliche amministrazioni di 
predisporre preventivamente i suoi obiettivi per ciascun anno; 
rilevare quanti degli obiettivi dell’anno precedente siano stati 
realizzati, informandone i cittadini mediante pubblicità; la 
previsione di un sistema di indicatori di produttività e qualità del 
rendimento del personale, correlato a quello individuale; nella 
valutazione dell’attività amministrativa forme di coinvolgimento 
di associazioni di consumatori e utenti, organizzazioni sindacali e 
studiosi; la confrontabilità tra le prestazioni omogenee delle 
                                                          
36A. Giuffrida, il diritto ad una buona amministrazione pubblica e profili sulla 
sua giustiziabilità, cit. pag. 133. 
37 G. Fidone, op. cit. pag. 9. 
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pubbliche amministrazioni mediante indicatori di andamento 
gestionale comuni alle diverse amministrazioni pubbliche.  
La delega non si limita ad assicurare elevati standard nella 
produzione del servizio reso all’utenza ma in particolare affida 
anche a quest’ultima il controllo esterno sul raggiungimento dei 
livelli di prestazione da parte delle amministrazioni mediante un 
apposito mezzo di tutela giurisdizionale esperibile contro le 
amministrazioni o i concessionari di pubblici servizi che si 
discostano dagli standard qualitativi ed economici fissati o che 
violano le disposizioni per il loro funzionamento.  
Il legislatore quindi si concentra sul concetto di performance 
dell’amministrazione e sui risultati che questa concretamente 
raggiunge predisponendo da un lato misure organizzative interne, 
incentrate sull’individuazione di determinati standard da seguire, 
basate su incentivi, trasparenza, meccanismi di valutazione e 
sanzioni e dall’altro predisponendo un innovativo controllo 
esterno di tipo giudiziale azionabile proprio dai destinatari della 
performance o meglio di coloro che ne fruiscono38. 
Questo peculiare strumento è appunto l’azione collettiva pubblica 
prevista dall’art. 4, comma 2 della lett. 1) della legge delega 
secondo il quale si deve “consentire a ogni interessato di agire in 
giudizio nei confronti delle pubbliche amministrazioni o dei 
concessionari di pubblici servizi fatte salve le competenze degli 
organismi con funzione di regolazione e controllo istituiti con 
legge e preposti ai relativi settori, se dalla violazione di standard 
qualitativi ed economici o degli obblighi contenuti nelle carte dei 
servizi, dall’omesso esercizio di poteri di vigilanza, di controllo o 
sanzionatori, dalla violazione dei termini o dalla mancata 
emanazione di atti amministrativi generali derivi la lesione di 
                                                          
38 G. Fidone, op. cit. pag. 11, 
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interessi giuridicamente rilevanti per una pluralità di utenti o 
consumatori” .  
La l. 15/2009 prevede anche altre caratteristiche proprie dello 
strumento in questione, in particolare: la proponibilità anche da 
parte di associazioni o comitati a tutela degli interessi dei loro 
associati; devoluzione del giudizio alla giurisdizione esclusiva e di 
merito del giudice amministrativo con poteri limitati alla tutela in 
forma specifica e con esclusione di quella risarcitoria; come 
condizione di ammissibilità una previa diffida all’amministrazione 
o concessionario ad assumere, entro un dato termine, gli strumenti 
per la soddisfazione degli interessati e conseguente instaurazione 
di un procedimento per la responsabilizzazione del dirigente o 
dell’organo di indirizzo, esecutivo o di vertice; all’esito del 
giudizio l’ordine del giudice all’amministrazione o concessionario 
di porre rimedio alla violazione o omissione e in caso di perdurante 
inadempimento la nomina di un commissario; l’obbligo di attivare 
le procedure per l’accertamento di eventuali responsabilità 
disciplinari o dirigenziali in caso di sentenza definitiva;  forme 
idonee di pubblicità del procedimento giurisdizionale e della sua 
conclusione; previsione di procedure idonee ad evitare la 
proposizione o prosecuzione dell’azione qualora un organismo con 
funzioni di vigilanza e controllo sul relativo settore abbia avviato 
sul medesimo oggetto il procedimento di propria competenza; 
infine la legge delega ha previsto che tutta la disciplina comunque 
non deve essere fonte di nuovi o maggiori oneri per la finanza 
pubblica39. 
L’azione pubblica amministrativa è un rimedio alle inefficienze e 
ai disservizi della pubblica amministrazione40, è strumentale al 
perseguimento dell’effettività della tutela che può essere intesa 
                                                          
39 G. Fidone, op. cit. pag. 12. 
40 G. Soricelli, contributo allo studio della class action nel sistema 
amministrativo italiano, Giuffrè 2012 pag. 160. 
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come “dare a chi ha un diritto tutto quello e proprio quello ch’egli 
ha diritto di conseguire”41, effettività e pienezza della tutela sono 
sancite nell’art. 1 del codice del processo amministrativo dove si 
legge “la giurisdizione amministrativa assicura una tutela piena ed 
effettiva secondo i principi della Costituzione e del diritto 
europeo” ecco un dato non trascurabile è che l’azione per 
l’efficienza di cui stiamo trattando non è stata inserita nel corpo 
del codice, o meglio non è stata inserita nella versione definitiva 
dato che compariva nelle prime bozze, rimanendo confinata nel 
testo del decreto 198/2009. 
 
 
4. Il Fondamento costituzionale e comunitario del nuovo 
strumento di tutela. 
 
L’intervento normativo che ha inserito nel nostro ordinamento 
l’azione collettiva contro le inefficienze della pubblica 
amministrazione trova il suo fondamento costituzionale oltre che 
nell’art. 117, comma 2 quanto alla potestà legislativa in capo allo 
Stato e nell’art. 97, cui abbiamo ampiamente riferito in 
precedenza, negli articoli 24 e 113 della Costituzione in materia di 
tutela giurisdizionale dei diritti e degli interessi, è stato inoltre 
invocato l’art. 102, secondo comma, sempre della Carta 
fondamentale, laddove attribuisce alla legge il potere di regolare i 
casi e le forme della partecipazione diretta del popolo 
all’amministrazione della giustizia, quale fondamento del diritto di 
agire dei soggetti intermediari42. 
                                                          
41 G. Chiovenda, principi di diritto processuale civile, Napoli 1912, 81 citato da 
G. Fidone in op. cit. pag. 46. 
42 C. Deodato-M.G. Cosentino, l’azione collettiva contro la P.A. per l’efficienza 
dell’amministrazione, Nel Diritto editore 2010, pag. 10 che cita D. Tanza, i 
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L’art. 24 della Carta fondamentale è stato invocato a più riprese da 
quella dottrina tradizionale che mira ad escludere la configurabilità 
nel nostro ordinamento di azioni collettive, fondando tale 
interpretazione sul principio personalistico in cui affonda le radici 
il nostro sistema processuale43 in base al quale la lite deve 
riguardare un diritto determinato e solo chi se ne affermi titolare 
può agire con effetti limitati a sé, ai suoi eredi ed ai suoi aventi 
causa. 
In realtà tale principio non viene contrastato dall’introduzione di 
azioni collettive avendo il legislatore effettuato la medesima in 
aderenza al c.d. modello “opt in”, in base a quest’ultimo degli 
effetti della statuizione del giudice possono beneficiare tutti i 
titolari del medesimo interesse omogeneo legittimante, ma questa 
estensione si consegue solo di fatto mediante la correzione, 
necessariamente erga omnes, del disservizio lamentato nel 
ricorso44. 
Il modello dell’azione per l’efficienza poi si pone in attuazione 
anche di principi sovrannazionali in particolare si inserisce 
nell’ambito dell’articolo 41 della “Carta dei diritti fondamentali”, 
cui abbiamo già riferito, di Nizza che riconosce il diritto del 
cittadino ad una buona amministrazione e che quindi legittima un 
intervento legislativo che vale a sanzionarne l’effettività ed a 





                                                          
fondamenti costituzionali delle azioni collettive: class action ed effettività 
della tutela giurisdizionale, in www.amministrazioneincammino.it.  
43 In particolare artt. 81 e 99 del codice di procedura civile e art. 2097 del 
codice civile. 
44 C. Deodato-M.G. Cosentino, op. cit. pag. 10. 
45 C. Deodato-M.G. Cosentino, op. cit. pag. 10 
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5. L’attuazione della “riforma Brunetta”. 
 
Alla l. 15/2009 è stata data attuazione con due decreti il d.lgs. 
150/2009 e il d.lgs. 198/2009 quanto alla “class action” 
amministrativa la sua introduzione era originariamente prevista 
nell’ambito del primo ma, al fine di esigenze di coordinamento con 
l’azione collettiva di cui all’art. 140-bis del codice del consumo, il 
Consiglio dei Ministri ha optato per la disciplina in un apposito 
decreto46 ossia l’altro sopracitato. 
Quindi dell’azione per l’efficienza trattano gli 8 articoli che 
compongono il d.lgs. 198/2009 la cui (sebbene entrato in vigore il 
15 gennaio 2010) efficacia non è stata immediata posto che l’art. 
7 dello stesso rimandava la concreta applicazione all’emanazione 
di uno o più decreti del Presidente del Consiglio dei Ministri, vista 
la necessità di definire preventivamente gli obblighi contenuti 
nelle carte dei servizi e gli standard qualitativi ed economici e di 
definire l’impatto amministrativo finanziario degli stessi nei 
rispettivi settori. 
La transitorietà non era comunque legata a tutti i presupposti 
legittimanti l’esperimento dell’azione ma nello specifico alla 
violazione degli standard e degli obblighi contenuti nelle carte dei 
servizi rispetto ai quali potevano comunque essere presi a 
parametro di riferimento quelli contenuti in provvedimenti adottati 
in materia dalle singole amministrazioni (così si è espressa la 
CiVIT con delibera n. 1 del 2010)47.  
La norma transitoria è stata criticata in particolare per l’assenza di 
un termine entro il quale adottare i decreti ai quali subordina 
l’efficacia così si è detto “transitoria non è, limitandosi a 
procrastinare senza alcun termine preciso, ma con un rinvio alla 
                                                          
46 G. Soricelli, op. cit. pag. 117. 
47 G. Fidone, op. cit. pag. 42. 
29 
 
pura discrezionalità governativa, l’applicazione della class 
action”48 destando anche dubbi di compatibilità Costituzionale 
rispetto al disposto dell’art. 76 Cost.  
La norma transitoria non è il solo elemento ad essere indice del 
tentennamento del legislatore nella piena attuazione di questo 
singolare strumento, atteggiamento che traspare anche dalle 
divergenze (che verranno approfondite nel prosieguo della 
trattazione) tra le previsioni della legge delega e il d.lgs. 198 il 
quale ad esempio ha omesso tra le cause legittimanti “l’omesso 
esercizio di poteri di vigilanza, di controllo o sanzionatori”49 
“come se l’amministrazione si sia ripresa in sede di decreto 
legislativo quanto, inavvertitamente aveva concesso”50 nonché 
come precedentemente rilevato il mancato inserimento del codice 













   
                                                          
48 P.M. Zerman, Partenza in salita, cit. sta in FIDONE, op. cit. pag. 42 nota 97. 
49 Art. 4 co. 2 lett. l, l. 15/2009. 
50 Gallo, la class action nei confronti della pubblica amministrazione, cit. 501, 
sta in Soricelli op. cit. pag 113. 
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6. La riforma della legge 15 del 2009 e i principi OSCE. 
 
La riforma della pubblica amministrazione cui abbiamo appena 
riferito in ambito europeo è stata adottata in ossequio ad un 
progetto dell’OSCE51 di miglioramento del rendimento delle 
pubbliche amministrazioni. 
Già nel 2000 tale organizzazione aveva delineato un programma 
che i Paesi membri dell’Unione europea avrebbero dovuto attuare 
per rafforzare l’etica nella pubblica amministrazione, e ciò 
sull’assunto che la funzione pubblica è depositaria della fiducia 
che in essa ripongono i cittadini i quali confidano che le istituzioni 
pubbliche agiscano perseguendo l’interesse generale, operando 
imparzialmente52. 
Se consultiamo i valori essenziali posti dall’OSCE alla base della 
connotazione dell’azione delle pubbliche amministrazioni dei vari 
paesi membri notiamo immediatamente come questi coincidano 
sostanzialmente con i principi di cui alla riforma introdotta con la 
legge 15 del 2009: imparzialità, legalità, integrità, trasparenza, 
efficienza, uguaglianza, responsabilità e giustizia. 
In Italia, per attuare questi orientamenti e principi, si pone in 
particolar modo la necessità di “smontare un vetusto e scorretto 
modo di intendere il lavoro pubblico”53, dove le difficoltà nascono 
soprattutto da una prassi consolidatasi da anni di cui la 
meritocrazia non sembra affatto essere la linea portante. 
 
                                                          
51 Organizzazione per la cooperazione e lo sviluppo economico. 
52 F. Logoluso, Tutela del consumatore e azioni collettive e di classe, Dike 
giuridica editrice 2010, pag. 345. 
53 F. Logoluso, op. cit. pag. 346. 
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7. L’esclusione dell’azione per l’efficienza dal corpo 
del codice del processo amministrativo. 
 
Il quadro della giustizia amministrativa ha finalmente trovato una 
sua compiuta cristallizzazione con l’entrata in vigore del decreto 
legislativo del 2 luglio 2010 n. 104, noto anche come codice del 
processo amministrativo, infatti dopo circa 120 anni reca una 
disciplina organica del processo amministrativo, estesa anche a 
risolvere i problemi di giurisdizione e ad attuare nel modo pieno i 
principi costituzionali del giusto processo54. 
Tale complesso normativo nella sua disposizione di apertura 
suggella l’effettività e la pienezza della tutela sancendo che “la 
giurisdizione amministrativa assicura una tutela piena ed effettiva 
secondo i principi della Costituzione e del diritto Europeo”, 
previsione conforme al disposto di cui all’art. 47 della Carta dei 
diritti fondamentali dell’Unione Europea che riconosce il “diritto 
ad un ricorso effettivo”. 
Col codice inoltre si è ampliata la sfera delle azioni proponibili 
tanto da poter ritenere che si sia attuata la regola della atipicità 
delle azioni, uno dei corollari dell’effettività della tutela 
giurisdizionale, principio questo dell’atipicità, già da tempo noto 
invece in ambito civilistico, implica che l’adeguatezza della tutela 
non possa essere valutata in astratto dovendo essere riferita alla 
situazione concreta dedotta in giudizio55. 
Nella prima bozza dei codice del processo amministrativo, varata 
dalla Commissione di esperti appositamente incaricata, vi 
rientravano anche le disposizioni riguardanti l’azione per 
l’efficienza, dovendo esse confluire nel Titolo IV denominato “riti 
abbreviati, relativi a speciali controversie”, nonostante ciò nel testo 
                                                          
54 F. G. Scoca, Giustizia amministrativa, Giappichelli Editore 2013, pag. 35. 
55 G. Fidone, op. cit. pag. 60. 
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definitivamente approvato la “class action” pubblica non è stata 
recepita, restando confinata nell’ambito del decreto legislativo 
198/2009. 
Oltretutto pur essendo l’azione in commento soggetta alla 
giurisdizione esclusiva del giudice amministrativo non è stata 
ricompresa nell’elenco delle materie rientranti in tale tipo di 
giurisdizione di cui all’art. 133 del d.lgs. 104/2010, ciò comunque 
non esclude che l’azione possa essere considerata un rito speciale 
ma è sicuramente dimostrazione di come sia uno strumento visto 
con diffidenza dallo stesso legislatore “come una specie di corpo 
estraneo al processo amministrativo, difficilmente compatibile con 
i principi e le regole dello stesso56 
 

















                                                          
56 G. Fidone, op. cit. pag. 61. 
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              Capitolo secondo. 
  
I presupposti, i soggetti e la disciplina dell’azione. 
  
 
1. L’oggetto del giudizio e le singole situazioni 
legittimanti. 
 
Il nuovo strumento dell’azione collettiva contro la pubblica 
amministrazione consente un controllo giudiziale sull’operato 
dell’amministrazione pubblica e dei concessionari di pubblici 
servizi ponendosi come “un mezzo di tutela in forma specifica del 
cittadino e di pressione sugli apparati pubblici per garantire 
l’efficienza del procedimento di produzione del servizio”57, può 
essere attivato in presenza dei presupposti delineati dal primo 
comma dell’art. 1 del d.lgs. 198/2009.  
L’oggetto del ricorso consiste nella lesione diretta concreta ed 
attuale di interessi giuridicamente rilevanti ed omogenei per una 
pluralità di utenti e consumatori imputabile a: violazione di 
termini, mancata emanazione di atti amministrativi generali e 
obbligatori, violazione degli obblighi contenuti nelle carte dei 
servizi o degli standard qualitativi ed economici. 





                                                          
57 Così il Consiglio di Stato, sez. cons. atti. Norm., 9 giugno 2009, n. 1943/09. 
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a) “Violazione dei termini”. 
 
La prima situazione cui il d.lgs. 198/2009 connette la 
legittimazione al ricorso è la violazione dei termini ossia la tardiva 
emanazione dell’atto obbligatorio, quindi una disfunzione legata 
alla tempestività58. Occorre circoscrivere maggiormente rispetto al 
disposto del decreto in questione che non contiene specificazioni.  
La violazione dei termini riguarda  le sole attività amministrative 
a fronte delle quali il ricorrente possa essere considerato un utente 
o un consumatore escludendo quelle attività o procedimenti 
rispetto alle quali vi siano interessi meramente individuali59, ciò si 
deduce dalla disciplina processuale dell’azione e non significa 
riferire la violazione dei termini necessariamente all’emanazione 
di atti nei confronti di una collettività potendo riguardare anche  
atti individuali aventi rilevanza nei confronti di altri soggetti con 
posizione omogenea. 
Per altro la Commissione per la valutazione la trasparenza e 
l’integrità con delibera 13 gennaio 2010, n. 1, ha equiparato i 
termini, la cui violazione è causa legittimante l’azione, agli 
standard temporali che si aggiungono a quelli qualitativi ed 
economici. 
L’obbligo dell’amministrazione di concludere il procedimento 
entro un termine fissato con legge o regolamento è sancito dall’art. 
2 della legge sul procedimento amministrativo n. 241/1990, il cui 
art. 2-bis stabilisce l’obbligo del risarcimento del danno a carico 
delle amministrazioni cagionato in conseguenza dell’inosservanza 
colposa o dolosa del termine per concludere il procedimento, 
strumento che non è esperibile dagli enti collettivi ma ha il 
                                                          
58 G. Veltri, Class action pubblica. Prime riflessione, 2010 p. 35 
www.lexitalia.it. 
59 G. Fidone, op.  cit. pag. 158. 
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vantaggio del risarcimento (che manca invece al rimedio ex d.lgs. 
198/2009). 
Il problema principale che la situazione legittimante della 
violazione dei termini solleva è il suo rapporto con l’azione 
avverso il silenzio inadempimento dell’amministrazione, si tratta 
infatti di due strumenti analoghi, quanto a causa petendi e petitum, 
che si pongono come alternativi, non potendo essere esperiti in 
contemporanea. L’uno più consistente dal punto di vista degli 
oneri processuali ma col vantaggio di consentire l’eliminazione 
della disfunzione che ha determinato l’inosservanza del termine (e 
un più ampio novero di legittimati attivi) e l’altro più celere ma 
che porta solo all’adozione del provvedimento pretermesso60. 
Nonostante alcuni sostenessero la residualità dell’azione per 
l’efficienza nel senso della non esperibilità della stessa qualora 
fosse possibile il ricorso ad un altro strumento previsto 
dall’ordinamento, il giudice amministrativo ha rilevato la 
sostanziale complementarietà dei due strumenti, definendo la class 
action uno strumento di tutela aggiuntivo. 
Queste considerazioni sono state tratte nell’ambito di 
un’importante sentenza61 di accoglimento dell’azione per 
l’efficienza (promossa da associazioni e comitati di tutela a favore 
di consumatori ed immigrati) che ha condannato il Ministero 
dell’Interno, per la generalizzata violazione dei termini previsti 
dalla legge per il rilascio dei permessi di soggiorno, all’adozione 
degli opportuni provvedimenti al fine di porre rimedio alla 




                                                          
60 G. Fidone, op. cit. p. 161. 
61 Tar Lazio, sent. n. 1854/2013 
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b) “La mancata emanazione di atti amministrativi generali e 
obbligatori, non aventi contenuto normativo da emanarsi 
obbligatoriamente entro e non oltre un termine fissato da una 
legge e da un regolamento”. 
  
L’atto amministrativo è omesso o è emanato tardivamente, in ogni 
caso il procedimento di emanazione dell’atto generale non ha dato 
il risultato dovuto62. 
Abbiamo più volte accennato all’atteggiamento di ripensamento 
assunto dal legislatore in fase di attuazione rispetto a quanto 
stabilito in sede di delega, ulteriore dimostrazione di tale 
“involuzione” la si rinviene nella circoscrizione normativa di tale 
situazione legittimante, infatti mentre il legislatore delegante si 
riferiva esclusivamente alla “violazione di termini o mancata 
emanazione di atti amministrativi generali” il decreto di attuazione 
introduce ulteriori requisiti cui la proposizione del ricorso è 
subordinata, consentendo l’esercizio dell’azione solo alla 
condizione che esista un termine ex lege per l’adozione 
obbligatoria dell’atto generale, ipotesi che si riscontra di rado nella 
prassi data la tipica discrezionalità di questa categoria di atti63.  
Ancora più dubbi solleva l’ulteriore requisito richiedente che tali 
atti (oltre che generali, obbligatori, e da emanarsi entro un termine 
ex lege) siano privi di contenuto normativo.  
Sul punto il Consiglio di Stato64 in sede di parere reso sullo schema 
di decreto ha rilevato, oltre il mancato fondamento di tali 
limitazioni nell’ambito della delega, come tale precisazione sia 
inutile se non addirittura fuorviante e potenziale causa di equivoci 
dato il consolidato uso del termine “atto amministrativo generale” 
                                                          
62 G. Fidone, op. cit. pag. 168. 
63 G. Soricelli, op. cit. pag. 124. 
64 Parere 9 giugno 2009, n. 1943/09. 
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con riferimento agli atti formalmente e sostanzialmente 
amministrativi. 
Nel contesto del presupposto oggettivo della “mancata 
emanazione di atti generali” è interessante la sentenza del Tar 
Lazio n. 8142/2012 emanata dietro ricorso presentato dal 
Codacons per l’accertamento dell’inottemperanza alla diffida 
volta a denunciare l’omissione da parte di alcune amministrazioni 
degli atti amministrativi generali previsti dalla legge in materia di 
assunzioni e l’abuso di reiterazione di contratti a tempo 
determinato. 
In tale sede  il giudice amministrativo ha stabilito, tra l’altro, che 
non può essere fatta oggetto di “class action” la mancata adozione 
da parte dell’amministrazione scolastica di interventi atti ad 
impedire la mancata reiterazione dei contratti a tempo determinato, 
così come previsto dalla normativa comunitaria, in quanto per la 
proposizione di tale azione è necessaria la fissazione di un termine 
da parte di una legge o regolamento interno, non essendo 
sufficiente il termine imposto dalla normativa comunitaria agli 
stati membri e non direttamente ad una pubblica amministrazione. 
Per fare un altro esempio si può citare anche la sentenza65 
pronunciatasi su un’azione ex d.lgs. 198/2009 promossa da 
S.N.A.L.S, Sindacato nazionale autonomo lavoratori della scuola, 
oltre che da una moltitudine di ricorrenti, contro li Ministero 
dell’istruzione, dell’università e della ricerca e  quello 
dell’Economia e della Finanza per il riconoscimento del diritto al 
pagamento delle indennità di funzioni superiori, dell’indennità di 
direzione e di reggenza, spettante al personale docente per le 
funzioni sostitutive e/o vicarie del dirigente scolastico. 
Quindi si lamentava la mancata assunzione da parte delle 
amministrazioni resistenti degli atti generali diretti ad 
                                                          
65 Tar Lazio sez. III-bis n. 5863/2012. 
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implementare la provvista necessaria per il pagamento delle 
suddette indennità col fine di porre rimedio, ex art. 4 d.lgs. 
198/2009, all’inadempienza entro un congruo termine, ma il 
ricorso è stato ritenuto inammissibile per mancanza del 
presupposto di cui stiamo trattando non essendo stata dimostrata 
“l’esistenza di un obbligo giuridico a carico del M.I.U.R. di 
provvedere nell’indicata direzione”.  
 
 
c) “La violazione degli obblighi contenuti nelle carte dei servizi”. 
 
 Per carte dei servizi si intendono quei documenti emanati dai 
gestori di servizi pubblici, d’intesa con le associazioni dei 
consumatori e le associazioni imprenditoriali interessate dal 
servizio pubblico gestito, con lo scopo di regolare i rapporti che 
intercorrono tra enti erogatori di servizi pubblici e utenti e di 
tutelare questi ultimi garantendo la qualità, l’universalità e 
l’economicità del servizio.  
La disciplina delle carte di servizio è contenuta in una moltiplicità 
di testi tra cui, in particolare, la Direttiva del Presidente del 
Consiglio dei ministri del 27 gennaio 1994 intitolata “principi 
sull’erogazione dei servizi pubblici” c.d. “direttiva Ciampi”66 che 
aveva lo scopo di “fissare i principi cui deve progressivamente 
essere uniformata l’erogazione dei servizi pubblici, anche se svolti 
in regime di concessione, a  tutela delle esigenze dei cittadini che 
possono fruirne e nel rispetto delle esigenze di efficienza e 
imparzialità cui l’erogazione deve uniformarsi”. 
Nelle carte dei servizi gli enti erogatori del servizio pubblico 
indicano e si impegnano a rispettare: gli standard di qualità e 
                                                          
66 G. Fidone, op. cit. p. 131. 
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quantità relativi alle prestazioni erogate e indicati nel contratto di 
servizio, le modalità di accesso alle informazioni garantite, le 
modalità per proporre reclamo e per adire le vie di conciliazione e 
giudiziarie in caso di mancata prestazione del servizio e le 
modalità di risarcimento per l’utenza. Con la nuova disciplina le 
disposizioni contenute nelle carte dei servizi vengono configurate 
come veri e propri obblighi dei gestori, esigibili e coercibili dai 
cittadini-clienti67. 
Per citare un caso concreto, nel 2013 il “Movimento difesa del 
cittadino” proponeva ricorso contro il comune di Salerno avverso 
l’inerzia serbata dall’amministrazione resistente nei confronti 
della diffida con la quale il ricorrente chiedeva la redazione della 
carta dei servizi, chiedendo quindi l’accertamento dell’obbligo alla 
suddetta redazione e la condanna all’adozione della carta e dei 
relativi provvedimenti obbligatori entro un congruo termine, il 
ricorso è stato accolto dal giudice amministrativo68. 
In questo caso la Carta dei servizi non era disattesa nel contenuto 
ma direttamente non adottata. 
 
d) “La violazione degli standard qualitativi ed economici”. 
 
Altro presupposto oggettivo è la violazione degli standard 
qualitativi ed economici dei servizi pubblici che per le pubbliche 
amministrazioni sono stabiliti dalle stesse, in conformità alle 
disposizioni del d.lgs. 150/2009 e alle linee guida della 
Commissione per la valutazione, la trasparenza e l’integrità delle 
amministrazioni pubbliche, mentre per i concessionari di pubblici 
                                                          
67 C. Deodato-M.G. Cosentino, L’azione collettiva contro la pubblica 
amministrazione, Nel diritto editore, 2010, p. 26. 
       68TAR Campania sez. 1, sent. n. 2054/2013. 
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servizi dalle autorità preposte alla regolazione e al controllo del 
settore.  
Con riferimento all’azione per l’efficienza gli standard 
rappresentano una sorta di “prestazione base idonea a radicare, in 
capo ai cittadini destinatari della prestazione medesima, posizioni 
legittimanti da far valere in giudizio” e, ancora, “il parametro 
giuridicamente qualificato del malfunzionamento delle 
amministrazioni”69, gli standard insomma costituiscono i 
parametri di riferimento della correttezza dell’attività 
amministrativa e del risultato conseguito dalla stessa70. 
Il processo di definizione e misurazione degli standard attua 
quanto stabilito dal d.lgs. 150/2009 in materia di “misurazione, 
valutazione e trasparenza della performance” e quindi rientra 
nell’impianto metodologico che le pubbliche amministrazioni 
devono attuare nel ciclo di gestione della performance71. 
 
e) Il presupposto escluso:” l’omesso esercizio dei poteri di 
vigilanza, di controllo o sanzionatori”. 
 
Ulteriore situazione che nella legge delega figurava tra i 
presupposti legittimanti cui invece il decreto legislativo non fa 
alcun riferimento. 
La scelta sembra una logica conseguenza dell’esclusione dal 
novero dei legittimati passivi delle autorità amministrative 
indipendenti, (solitamente preposte all’esercizio di quei poteri) 
scelta che non sembra potersi giustificare considerando poi che 
proprio “l’azione di classe dovrebbe mirare ad ottenere un 
                                                          
69 F. Patroni Griffi, la responsabilità dell’amministrazione: danno da ritardo e 
class action, www.fedarilm.it , sta in G. Fidone op cit. p. 137. 
70 G. Fidone, op. cit. p. 137. 
71 CiVIT, delibera 88/2010. 
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intervento correttivo-suppletivo rispetto al cattivo funzionamento 
dei poteri tutori e di vigilanza”72. 
A titolo esemplificativo possiamo citare una pronuncia73 relativa 
al ricorso presentato dal S.U.N.I.A. contro Roma capitale, ricorso 
dichiarato inammissibile in quanto basato su una fattispecie che 
esula dalle situazioni legittimanti l’azione ex art. 1. 
d.lgs.198/2009, ossia il mancato esercizio dei poteri di vigilanza e 
controllo e il rispetto dei principi di pubblicità e trasparenza 
dell’azione amministrativa, azione dichiarata inammissibile 
perché non riconducibile ad alcuna delle ipotesi cui il legislatore 




2. Precisazioni sull’oggetto del giudizio 
 
Per dimostrare la sussistenza dell’inefficienza della Pubblica 
amministrazione la parte ricorrente deve allegare la discordanza 
tra le caratteristiche quali-quantitative del servizio concretamente 
prestato e le caratteristiche concretamente esigibili secondo 
l’organizzazione dell’Ente cioè in base ai parametri che 
l’amministrazione interessata, in piena autonomia, si è data in base 
a quanto previsto dal d.lgs. 150/2009. 
La parte che agisce in giudizio per far valere l’azione per 
l’efficienza ex d.lgs. 198/2009 allora non potrà avanzare una 
generica lagnanza di violazione dei criteri di ottimalità ma, si 
ritiene, debba fornire una descrizione sufficientemente 
comprovata oltre che attendibile di come avrebbe dovuto essere 
                                                          
72 G. Soricelli, Giuffrè 2010: Contributo allo studio della class action nel 
sistema amministrativo italiano, pag. 127. 
73 Tar Lazio, sent. n. 6954/2013. 
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fornito il servizio o svolta la funzione in base ai criteri prestabiliti 
dall’Ente stesso e nel rispetto “dell’invarianza finanziaria”,( questo 
quando il parametro che si assume violato è esso stesso poco 
esaustivo, dovendo altrimenti la parte semplicemente allegare la 
norma tecnica-organizzativa che si assume violata) quindi la 
lamentela di una inefficienza generica “senza la formazione nel 
contradditorio della regola di qualità da osservare nel caso di 
specie, comporterebbe in caso di accoglimento del ricorso, un 
giudicato solo generico di condanna a provvedere”74 e ciò 
significherebbe spostare in sede di ottemperanza la relativa 
definizione e posto che tale ultimo giudizio si atteggia come un 
giudizio di esecuzione in cui gli eventuali spazi di cognizione si 
limitano a quegli aspetti che il giudicato non ha compiutamente 
definito, una condanna generica diverrebbe “monca e priva della 











                                                          
74 S. G. Cosentino Azioni collettive ed organizzazione dei servizi, 16 aprile 
2010 in www.giustizia-amministrativa.it. 
75 S. G. Cosentino, op. cit. 
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    3. Legittimazione attiva e interesse diffuso. 
 
Il legislatore individua la legittimazione ad agire in capo ai “titolari 
di interessi giuridicamente rilevanti ed omogenei per una pluralità 
di utenti e consumatori” che a causa di una violazione o mancanza 
da parte della pubblica amministrazione o di un concessionario di 
pubblico servizio abbiano subito una lesione diretta concreta e 
attuale dei loro interessi (art. 1 co.1 d.lgs. 198/2009). 
Visto il nesso eziologico tra il disservizio e la lesione da un lato, e 
la comunanza dell’interesse protetto ad una pluralità di utenti e 
consumatori dall’altro, appare evidente la natura diffusa del bene 
alla vita sotteso alla posizione giuridica tutelata dall’azione76. 
Innanzitutto occorre inquadrare la nozione di interesse diffuso che, 
non essendo elaborata da alcuna norma positiva, è stata individuata 
dalla dottrina (pur non in maniera univoca).  
Il contenuto dell’interesse diffuso può essere individuato 
procedendo in senso negativo, quindi da ciò da cui si differenzia, 
innanzitutto si distingue nettamente (come già le denominazione 
mette in evidenza) dall’interesse individuale ed esclusivo, ossia 
quello di spettanza di un unico soggetto, rispetto a questo si pone 
in termini antitetici infatti, secondo una certa teoria, l’interesse 
diffuso si caratterizza per due elementi: non ha come punto di 
riferimento un bene suscettibile di appropriazione individuale 
(elemento oggettivo) e si fonda su di una situazione soggettiva 
comune a tutti i membri della collettività (elemento soggettivo)77.  
Accogliendo questa impostazione il tipo di interesse che stiamo 
cercando di individuare, ossia l’interesse tutelato dall’azione per 
l’efficienza, se ne discosterebbe non riferendosi esso all’intera 
                                                          
76 G. Soricelli, op.cit. pag. 127. 
77 D. Zonno, Class action pubblica: nuove forme di tutela dell’interesse 
diffuso? In www.giustizia-amministrativa.it  8/04/2011. p. 3. 
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collettività indistintamente ma ad una categoria più ristretta e 
individuabile di utenti/consumatori, vero è che la nozione di 
interesse diffuso maggiormente accolta si distingue in parte da 
questa appena delineata: da un lato concorda con la natura 
adespota dell’interesse diffuso quindi priva di titolare esclusivo ma 
riferibile come tale ad una pluralità di soggetti ma, dall’altro, 
inquadra nell’ambito dell’interesse diffuso anche una determinata 
categoria di soggetti e quindi gli interessi collettivi78. 
Gli interessi diffusi come quelli collettivi sono interessi 
superindividuali, ma mentre l’interesse diffuso è quello privo di 
titolare, come ha specificato il Consiglio di Stato, “è latente nella 
comunità e ancora allo stato fluido in quanto comune a tutti gli 
individui di una formazione sociale non organizzata e non 
individuabile autonomamente” l’interesse collettivo fa capo a un 
ente esponenziale di un gruppo non occasionale che sia 
autonomamente individuabile, allora fino a quando gli interessi 
non si soggettivizzano siamo in presenza di interessi diffusi e la 
concentrazione con quelli collettivi avviene proprio attraverso 
l’individuazione di soggetti qualificati79. 
Perché un singolo possa azionarsi a tutela di un interesse diffuso è 
necessario che la sua posizione sia differenziata e qualificata, (si 
tratterebbe altrimenti di un’azione popolare), questo ragionamento 
si fonda sul principio soggettivistico di cui all’art. 103 della 
Costituzione che impone che l’interesse fatto valere in giudizio 
non si traduca in un controllo generalizzato dell’operato 
dell’amministrazione80.  
Il d.lgs. 198/2009 conferma questa impostazione in chiave 
soggettiva richiedendo che la lesione subita sia diretta, concreta ed 
                                                          
78 D. Zonno op. cit. pag. 4. 
79 Cons. di Stato, sez.VI, 11 luglio 2008 n. 3507, richiamato da G. Soricelli in 
op. cit. pag. 129. 
80 D. Zonno cit. pag. 5. 
45 
 
attuale, il legislatore ha, per altro, ignorato il suggerimento del 
Consiglio di Stato che, in sede di parere, preoccupato per 
l’ambiguità contenuta nel richiamo operato dal legislatore ai 
concetti di “titolarità” e di “situazione giuridica plurale” suggeriva 
di eliminare dalla norma la menzione del “titolare” e di sostituirla 
con quella di “soggetto portatore di interessi diffusi”81.  
Si prevede quindi un rimedio a tutela di un interesse diffuso 
azionabile dal singolo a condizione che si faccia portavoce di una 
posizione giuridica rilevante ed omogenea per una collettività di 
utenti e consumatori, e che gli è invece preclusa in mancanza di 
tale omogeneità (ipotesi non rara dato che spesso all’interno di una 
categoria di utenti e consumatori si manifestano posizioni 
differenziate o confliggenti82).  
Questa limitazione non era prevista dalla legge delega dove si dava 
azione al singolo sulla base del riconoscimento di una posizione 
giuridica sostanziale di natura individuale che, qualora il 
comportamento lesivo avesse “effetti giuridicamente lesivi 
soggettivamente più ampi” fosse tutelabile mediante un giudizio 
speciale83, quindi mirava ad attribuire la legittimazione attiva a 
ciascun individuo portatore di una posizione spettante anche ad 
una generalità indeterminata di utenti e consumatori, l’azione 
designata dal legislatore delegante è stata definita anche 
“un’azione individuale ma con valenza di azione popolare”84, la 
delega allineava le amministrazioni alla logica di servizio tipica 
dei gestori privati in modo da riconoscere ad ogni cittadino 
                                                          
81 G. Veltri, Class action pubblica: prime riflessioni, www.lexitalia.it 2010. 
82 A. Giuffrida, G. Giappichelli 2012: il “diritto” ad una buona amministrazione 
pubblica e profili sulla sua giustiziabilità, pag. 196. 
83 G. Veltri, Class action pubblica prime riflessione, 2010. 
84 C.E. Gallo, La class action nei confronti della pubblica amministrazione, sta 
in A. Giuffrida op. cit. pag. 196 
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interessato all’azione un interesse giuridico al ripristino 
dell’efficienza85.  
Nell’ambito del decreto delegato invece l’interesse non è più 
riferito al singolo bensì questo è considerato  portatore ex lege di 
interessi diffusi86,al riguardo si è evidenziato che in tal modo si 
finisce con l’assimilare la posizione del singolo a quella di 
associazioni e comitati (che normalmente non possono agire a 
tutela della categoria se l’interesse vantato non appartiene 
all’intera categoria o qualora nell’ambito di essa vi siano posizioni 
differenziate), ribadendo quindi la mancata convergenza tra legge 
delega e decreto segno di una sorta di “ripensamento”87 
contenitivo del rimedio processuale da parte del legislatore. 
La legittimazione al ricorso è attribuita anche ad associazioni o 
comitati a tutela degli interessi di utenti e consumatori insomma 
gli “enti esponenziali” (art. 1 co. 2), la legittimazione non è stata 
limitata ad un elenco di enti rappresentativi ma sarà il giudice adito 
a dover valutare la legittimità degli stessi in base alla capacità 
rappresentativa desunta dall’indicazione, tra i fini statutari, della 
protezione dell’interesse oggetto di tutela88.  
Richiedendo il comma 1 (art. 1 d.lgs. 198/2009)  anche il ricorrere 
di una lesione dotata dei caratteri di concretezza e attualità si 
potrebbe desumere la necessaria sussistenza di tale requisito anche 
quando il rimedio è esperito dagli enti o associazioni, ma non è 
detto sia così89 perché laddove sia l’ente ad agire a tutela 
dell’interesse collettivo la valutazione di lesività può essere 
compiuta solo in astratto rispetto all’interesse della categoria e per 
evitare che l’azione sfoci in un controllo generalizzato si ricorre 
alla scriminante, come già riferito, dell’indice di rappresentatività. 
                                                          
85 G. Veltri, op. cit. 
86 G. Veltri, op. cit. 
87 C.E. Gallo, op.cit., sta in G. Soricelli op. cit. pag. 130. 
88 G. Soricelli, op. cit. pag. 131. 
89 D. Zonno, op. cit. pag.5. 
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 Il requisito sotteso alla legittimazione attiva ossia la titolarità di 
interessi giuridicamente rilevanti ed omogenei solleva dei 
problemi in quanto tale titolarità  dovrebbe essere intesa come la 
titolarità di situazioni giuridiche soggettive tutelabili in giudizio e 
quindi la titolarità di diritti soggettivi o interessi legittimi, ma è 
importante sottolineare che l’azione per l’efficienza o azione 
collettiva pubblica non mira a preservare direttamente queste 
posizioni in capo al ricorrente essendo volta a “ripristinare il 
corretto svolgimento della funzione o la corretta erogazione di un 
servizio”, il ricorrente agisce in giudizio perché sia giudizialmente 
dichiarata e colpita l’inefficienza dell’amministrazione o del 
concessionario e questa pretesa non si collega necessariamente alla 
titolarità di un diritto soggettivo o interesse legittimo ma anche a 
pretese ulteriori, il giudice amministrativo è chiamato quindi a 
sindacare interessi che, pur tradizionalmente privi di tutela 
giurisdizionale perché considerati di mero fatto, acquistano 
rilevanza giuridica e divengono giustiziabili90. 
Riassumendo, l’interesse diffuso ad un comportamento 
qualitativamente ed economicamente virtuoso viene, in questa 
peculiare fattispecie, a strutturarsi attraverso l’imputazione ex lege 
ad un qualsiasi singolo appartenente a quella collettività, la natura 
della posizione giuridica rimane quella collettiva, non sommatoria 
di interessi individuali ex se tutelabili, ma interesse indifferenziato 
relativo ad un bene della vita omogeneo per tutti gli appartenenti 
alla collettività presa a riferimento91. 
Da tale disciplina sembra che col ricorso per l’efficienza delle 
pubbliche amministrazioni e dei concessionari dei servizi le 
possibilità per il singolo di far valere le proprie ragioni nei 
confronti dell’amministrazione risultano ampliate sia sotto il 
                                                          
90 A. Giuffrida op. cit. pagg. 198-199. 
91 G. Veltri, op. cit. 22. 
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profilo della situazione giuridica soggettiva, potendo la pretesa 
legittimamente fondarsi sulla violazione di interessi anche terzi 
rispetto alla tradizionale dicotomia tra interessi legittimi e diritti 
soggettivi92. 
Infine tutti quei soggetti che si trovano nella medesima situazione 
giuridica dei ricorrenti possono intervenire in giudizio fino a venti 
giorni liberi prima dell’udienza di discussione del ricorso, così il 
comma 3 dell’art. 1 d.lgs. 198, sull’intervento torneremo in altra 
sede. 
 
4. La legittimazione passiva. 
 
L’azione di cui al d.lgs. 198/2009 persegue lo scopo di “ripristinare 
il corretto svolgimento della funzione o la corretta erogazione del 
servizio”, parti resistenti saranno allora i soggetti preposti allo 
svolgimento della funzione e alla prestazione del servizio: le 
pubbliche Amministrazioni e i concessionari di pubblici servizi. 
La CiVIT con delibera 88/2010 ha chiarito che la legittimazione a 
resistere in giudizio spetta innanzitutto alle Amministrazioni di cui 
all’art. 1, comma 2, d.lgs. 30 marzo 2011 n. 165 quindi a “tutte le 
amministrazioni dello Stato, compresi gli istituti e scuole di ogni 
ordine e grado e le istituzioni educative, le aziende ed 
amministrazioni dello Stato ad ordinamento autonomo, le Regioni, 
Province, Comuni, Comunità montane, e loro consorzi e 
associazioni, le istituzioni universitarie, gli istituti autonomi case 
popolari, le Camere di commercio (..), tutti gli enti pubblici non 
economici nazionali, regionali e locali, le amministrazioni le 
aziende e gli enti del Servizio sanitario nazionale, l’agenzia per la 
rappresentanza negoziale delle pubbliche amministrazioni e le 
                                                          
92 A. Multari op cit. p. 3. 
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Agenzie di cui al d.lgs. 30 luglio 1999 n. 300”, l’individuazione 
degli enti pubblici deve comunque essere effettuata in base ai casi 
concreti, rivelandosi non sempre determinante il solo aspetto 
formale dato che la qualificazione di ente pubblico può anche 
essere implicita (quando ricorrano i c.d. “indici della pubblicità 
dell’ente”)93. 
 Per altro con la posizione assunta dalla Commissione per la 
valutazione, la trasparenza e l’integrità, nella delibera sopra citata, 
sembrerebbe escludere i soggetti formalmente privati dal novero 
delle pubbliche amministrazioni assoggettabili all’azione per 
l’efficienza, equivoco facilmente superabile dato che lo stesso art. 
1 del d.lgs. 198/2009 estende la legittimazione passiva ai 
concessionari di servizi pubblici (funzione spesso svolta da società 
formalmente private ma a capitale pubblico)94 sono tali, a  titolo 
esemplificativo, le società che gestiscono le autostrade o la Rai, 
tale inclusione risponde a quella concezione unitaria della pubblica 
amministrazione come “soggetto erogatore di prestazioni”95, non 
manca, per altro, chi sostiene che ai fini dell’operatività 
dell’istituto la norma dovrebbe ricomprendere tutti i soggetti 
erogatori di servizi pubblici, indipendentemente da un titolo di 
concessione stricto sensu, scorgendo altrimenti dubbi di legittimità 
costituzionale e di compatibilità con la disciplina comunitaria in 
materia96. 
Il comma 1-ter dell’art. 1 d.lgs. 198/2009 individua le cc.dd. 
“esclusioni” stabilendo che non rientrano nel novero dei legittimati 
passivi “le autorità amministrative indipendenti, gli organi 
giurisdizionali, le associazioni legislative e gli altri organi 
                                                          
93 G.Fidone, op. cit. pag. 240. 
94 G. Fidone, op. cit. pag. 244. 
95 G. Soricelli, op. cit. pag. 132. 
96  Così F. Patroni Griffi in Class action e ricorso per l’efficienza delle 




costituzionali nonché la Presidenza del Consiglio dei Ministri”: 
con assemblee legislative si intende non solo il Parlamento ma 
anche i Consigli Regionali e tale esclusione trova la sua 
giustificazione nel principio di separazione dei poteri che non 
consente un controllo del giudice sulle assemblee legislative. 
Quanto agli organi giurisdizionali l’esclusione si spiega col fatto 
che i rapporti tra giudici sono regolati dallo specifico ordinamento 
giudiziario che altrimenti sarebbe sovvertito, quindi il divieto è 
posto a presidio della funzione legislativa, di quella giurisdizionale 
e, in generale, della funzione degli altri organi costituzionali97. 
L’esclusione delle autorità amministrative indipendenti è spiegata 
nella relazione illustrativa del decreto che la collega da un lato al 
fatto che tali organismi non sono contemplati nel comma 2 art. 1 
d.lgs. 165/2001 (quindi nell’ambito della disciplina del pubblico 
impiego cui si riferisce l’opera di riforma di cui alla l. 15/2009), 
dall’altro alla considerazione che le autorità amministrative 
indipendenti non svolgendo compiti di amministrazione non sono 
idonee a ledere l’interesse legittimante il ricorso. 
Tale esclusione non è in linea con quanto previsto dalla legge 
delega che, anzi, prevedeva la possibilità di esperire l’azione anche 
nel caso di mancato esercizio di poteri di vigilanza, di controllo e 
sanzionatori, attività spesso demandate proprio alle 
amministrazioni indipendenti, esclusione che per tanto appare più 
una scelta politica, segno del più volte richiamato atteggiamento 
di ripensamento da parte del legislatore98 rispetto al nuovo istituto 
processuale. 
Le limitazioni poste alla legittimazione passiva dal decreto 
attuativo hanno quindi suscitato dei dubbi, per fare un esempio 
                                                          
97 G. Soricelli, op. cit. pag. 133. 
98 G. Fidone, op. cit. pag. 246. 
51 
 
possiamo citare un autore99 a cui la previsione di cui all’art. 1-ter 
del d.lgs. 198/2009 appare ultronea “nella parte in cui prevede 
l’esclusione dal proprio ambito di operatività degli organi 
costituzionali e giurisdizionali, essendo chiaro che questi non 
rientrino nel concetto di amministrazioni pubbliche” e potrebbe 
rivelarsi anche non conforme a Costituzione nella parte in cui 
esclude la Presidenza del Consiglio dei Ministri e le 
amministrazioni indipendenti, al riguardo l’autore si riferisce a 
sostegno della sua ipotesi, in particolare, a quanto stabilito dalla 
Consulta con riferimento al lodo Alfano ossia che la Presidenza 
del Consiglio non può beneficiare di privilegi ed esenzioni di 
responsabilità, non essendo “primo super partes, ma primo inter 
partes” , analogamente quanto alle amministrazioni indipendenti 
che “proprio essendo sganciate dal circuito politico-
rappresentativo, a maggior ragione devono essere soggette al 
controllo giudiziario”. 
Il ricorso deve essere proposto “nei confronti degli enti i cui organi 
sono competenti a esercitare le funzioni o a gestire i servizi cui 
sono riferite le violazioni e le omissioni” fatte valere dal ricorrente, 
e gli enti intimati informano immediatamente della proposizione 
del ricorso “il dirigente responsabile di ciascun ufficio coinvolto, 
il quale può intervenire nel giudizio” se nel corso della prima 
udienza il giudice ritiene che le azioni od omissioni sono ascrivibili 
ad  enti ulteriori o diversi ordina l’integrazione del 
contradditorio100,  si tratta di un eccezione alla regola generale che 
prevede l’inammissibilità del ricorso notificato a soggetto diverso 
dal legittimante passivo 
 
 
                                                          
99 Bartolini, la class action amministrativa della p.a. tra favole e realtà, in 
www.gustamm.it . 
100 Art. 1, comma 5 d.lgs. 198/2009. 
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5. La disciplina processuale. 
  
a) Giurisdizione e competenza 
 
L’azione collettiva amministrativa costituisce una nuova ipotesi di 
giurisdizione esclusiva, infatti l’art. 1 comma 7 del decreto 
sancisce che “il ricorso è devoluto alla giurisdizione esclusiva del 
giudice amministrativo e le questioni di competenza sono rilevabili 
anche d’ufficio”. 
Tale tipo di giurisdizione riguarda le materie in cui è esclusa la 
giurisdizione di ogni altro giudice e nel suo ambito rientrano le 
controversie di cui all’art. 133 c.p.a. fatte salve le ulteriori 
disposizioni di legge (quali appunto quelle di cui al d.lgs. 
198/2009), trova il suo fondamento nell’art. 103 della Costituzione 
ai sensi del quale nei casi di giurisdizione esclusiva, ossia nelle 
materie individuate dalla legge, il giudice amministrativo può 
pronunciarsi con efficacia di giudicato sia su interessi legittimi che 
su diritti soggettivi, dei quali ordinariamente conosce solo in via 
incidentale, la ratio è quella di assegnare ad un unico giudice la 
cognizione di materie nelle quali diritti ed interessi si intrecciano 
risultando difficile individuare il giudice cui spetta la giurisdizione 
con gli ordinari criteri di riparto, nella maggiore idoneità di tale 
giudice ad applicare regole dal contenuto pubblicistico101, o 
,ancora, nella volontà del legislatore di mantenere nell’ambito 
della giurisdizione del giudice amministrativo materie 
particolarmente importanti102. 
Quindi l’azione per l’efficienza è controversia devoluta alla 
giurisdizione esclusiva del giudice amministrativo, giurisdizione 
                                                          
101 G. Soricelli, op. cit. pag. 136. 
102 E. Casetta, op. ult. Cit. pag. 842. 
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esclusiva ma di legittimità avendo il legislatore delegato ristretto i 
poteri di cognizione e di decisione del giudice amministrativo 
rispetto a quanto previsto nella legge delega, dove l’azione era 
devoluta alla giurisdizione esclusiva e di merito (che opera 
comunque in sede di ottemperanza), ulteriore restrizione della 
tutela originariamente accordata al ricorrente. 
Questa scelta non è di certo compatibile con la dichiarata finalità 
di perseguire un penetrante controllo sull’organizzazione 
dell’amministrazione intimata e sull’effettivo rispetto da parte 
della stessa degli standard qualitativi programmati, al riguardo lo 
stesso Consiglio di Stato ha sostenuto il mantenimento della 
giurisdizione con cognizione estesa al merito103, c’è per altro chi 
si è mostrato favorevole al mantenimento della giurisdizione con 
cognizione estesa la merito, nonostante il tenore letterale della 
norma, sull’assunto che tale conclusione sia l’unica in grado di 
offrire un senso pratico all’istituto in quanto solo in questo modo 
il giudice può dare un’effettiva tutela al ricorrente senza 
costringere quest’ultimo a dover attendere eventuali successive 
determinazioni del giudice dell’ottemperanza104, diversamente 
altra dottrina, che non guarda negativamente a tale restrizione 
considerando che la cognizione di merito è recuperata in sede di 
ottemperanza105. 
Dal punto di vista applicativo non vi sono deroghe rispetto alla 
disciplina generale di tale tipo di giurisdizione, occorre poi 
osservare che la giurisdizione esclusiva riguarda solo il ricorso 
disciplinato dal decreto 198/2009 dovendosi ritenere escluse le 
eventuali domande risarcitorie da promuoversi separatamente dal 
                                                          
103 Cons. Stato, sez. consultiva per gli atti amministrativi, parer3. 1943/2009. 
104 Police, c.d. class action pubblica: interesse giuridicamente rilevante e 
interesse legittimo, sta in A. Giuffrida op. cit. pag. 223. 




ricorso per l’efficienza ma fondate su uno motivi di cui all’art. 1 
comma 1 dello stesso decreto106. 
Segnaliamo poi la dottrina107 che si è espressa sul punto ritenendo 
la devoluzione alla giurisdizione esclusiva del giudice 
amministrativo con specifico riguardo alle violazioni degli 
obblighi contenuti nelle carte dei servizi e, in parte, anche al 
mancato rispetto dei predefiniti criteri di efficienza per 
l’erogazione del servizio pubblico, scelta dubbia trattandosi di 
controversie nelle quali la pubblica amministrazione non esercita, 
nemmeno avvalendosi di strumenti privatistici, alcun pubblico 
potere.  
Scelta che invece appare opportuna con riguardo alle altre 
fattispecie legittimanti l’azione, inerzia o ritardo nell’emanazione 
di atti amministrativi generali obbligatori, censurandosi in tali casi 
l’inadempimento di funzioni amministrative. 
Quanto ai poteri del giudice nel valutare l’efficacia dell’attività 
amministrativa, per evitare di sconfinare nel merito, che abbiamo 
visto essere escluso in tale sede, occorre che tali parametri di 
valutazione siano predeterminati e il loro conseguimento sia reso 
doveroso per legge, ancorando la valutazione a parametri 
oggettivi, in tale modo la valutazione di efficacia diviene una 
componente della valutazione di legittimità, intesa in senso 
sostanziale108 
Quanto invece alla competenza, stante l’applicazione dei criteri 
generali, è propria del tribunale amministrativo regionale sito nella 
circoscrizione ove ha sede l’amministrazione o il concessionario 
del servizio pubblico contro cui il ricorso è proposto, salva 
l’operatività del criterio speciale dell’efficacia dell’atto riferito 
                                                          
106 G. Fidone, op. cit. pag. 255. 
107 V. Gastaldo, La class action amministrativa uno strumento attualmente 
poco efficace, in www.federalism.it 16 maggio 2016, pag. 27. 
108 G. Fidone, op. cit. pag. 397. 
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all’ambito territoriale nel quale è erogato il servizio o è svolta la 
funzione di cui si chiede il ripristino della correttezza109. 
 
b)  Ricorso, diffida, pubblicità e intervento. 
 
Il giudizio segue la disciplina processuale generale ma vi sono 
delle peculiarità.  
innanzitutto il ricorso deve essere obbligatoriamente preceduto, 
pena l’inammissibilità, dalla diffida del ricorrente agli organi di 
vertice dell’amministrazione o del concessionario cui è riferibile 
la violazione che si intende far valere, con la quale si intima il 
destinatario  ad effettuare (entro un termine di novanta giorni) gli 
interventi utili a porre rimedio alla violazione e quindi a soddisfare 
la pretesa del diffidante, decorso inutilmente il termine può essere 
presentato il ricorso da notificare entro un anno dalla scadenza del 
termine di novanta giorni110. 
L’azione collettiva è dunque subordinata alla previa notifica della 
diffida e al decorso del termine di novanta giorni senza che il 
destinatario abbia provveduto, o lo abbia fatto solo parzialmente, 
entrambi elementi che il ricorrente ha l’onere di provare.  
Il decreto tace con riguardo al contenuto della diffida ma si ritiene 
essa debba indicare: le generalità e la sottoscrizione del diffidante, 
la menzione dei legittimati passivi, l’indicazione puntuale della 
violazione dedotta, dell’interesse leso e della dimensione 
collettiva, devono inoltre essere indicate le misure esterne che si 
richiedono per eliminare la disfunzione, infine l’esplicita 
menzione dell’intenzione del diffidante di proporre ricorso ex 
                                                          
109 G. Fidone, op. cit. pag. 261. 
110 Art. 3, comma 2 d.lgs. 198/2009. 
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d.lgs. 198/2009 nel caso di perdurante violazione111, 
successivamente il ricorso non potrà avere contenuto diverso. 
Notificatagli la diffida, l’organo di vertice dell’amministrazione o 
del concessionario, deve assumere le opportune iniziative: 
individuare il settore in cui la violazione si è verificata e assicurarsi 
che il dirigente competente provveda a rimuoverne le cause, 
comunicare le misure adottate all’autore della diffida e, se ritiene 
che la violazione sia imputabile altresì ad altre amministrazioni o 
concessionari, invitare il diffidante a notificare la diffida anche a 
questi ultimi oltre che, in ogni caso, al Ministro per la pubblica 
amministrazione e l’innovazione112. 
 La ratio dell’istituto della diffida è quella di evitare un ricorso 
indiscriminato al nuovo strumento processuale istituendo un 
“passaggio intermedio” che consenta al soggetto diffidato di 
rimuovere la violazione e soddisfare l’interesse del diffidante 
senza essere portato in giudizio113. 
A titolo esemplificativo citiamo una delle primissime applicazioni 
del d.lgs 198/2009 che ha visto come protagonista il SUNIA 
“sindacato unitario nazionale inquilini e assegnatari” che nel 2010 
ha notificato la diffida di cui al comma 1, art. 3 del suddetto decreto 
all’Agenzia delle Entrate per contestare la tassazione iva sul 
consumo di gas naturale, essenzialmente domestico e familiare, 
pari ad un’aliquota del 20% dovuta ad una non corretta 
applicazione del disposto di cui al d.lgs. 26/2007 e con riferimento 
al limite massimo di 480 metri cubi di consumi annui che veniva 
considerato in riferimento all’intero impianto centralizzato e 
collettivo di produzione e non, come sarebbe stato equo, in 
riferimento al singolo utente, disattendendo qualsiasi criterio di 
equità, equilibrio, correttezza e parità di trattamento i diffidanti 
                                                          
111 G. Fidone, op. cit. pag. 263. 
112 Art. 3, comma 1 d.lgs. 198/2009. 
113 G. Fidone, op. cit. pag. 264. 
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lamentavano una lesione diretta, concreta e attuale del diritto a 
vedersi applicata in condizioni di parità un’aliquota del 10%. 
In seguito alla notifica di tale diffida l’Agenzia delle entrate onde 
evitare il procedimento davanti al TAR ha integralmente accolto 
l’impostazione del SUNIA con risoluzione 18/2010. 
Tornando alla disciplina del ricorso, in ogni caso, quest’ultimo, 
non può essere proposto qualora un organismo di regolazione e 
controllo, preposto al settore interessato, abbia instaurato e non 
ancora definito un procedimento diretto ad accertare le medesime 
condotte oggetto dell’azione o se, in relazione a tali condotte, sia 
stato instaurato un giudizio ai sensi degli artt. 139, 140 e 140-bis, 
cod. consumo.  
Inoltre se uno di questi giudizi è instaurato dopo l’esperimento 
dell’azione collettiva amministrativa, in giudizio relativo a 
quest’ultima così instaurato deve essere sospeso, ciò fa dell’azione 
in esame uno strumento sussidiario o residuale114. 
Il ricorso per l’efficienza dell’amministrazione è inoltre soggetto 
ad un particolare regime di pubblicità, l’art. 1, comma 2, del d.lgs. 
198/2009 prevede che “del ricorso sia data notizia sul sito 
istituzionale dell’amministrazione o del concessionario intimati; il 
ricorso è altresì comunicato al Ministro per la pubblica 
amministrazione e l’innovazione” l’obiettivo è quello di rendere 
edotta la collettività in modo che chiunque ritenga di trovarsi nella 
medesima situazione del ricorrente possa intervenire, intervento 
che il decreto richiede sia fatto nel termine di venti giorni liberi 
prima dell’udienza di discussione del ricorso.  
Con riferimento proprio a quest’ultimo termine sono stati sollevati 
dei dubbi quanto alla formulazione della disposizione che lo 
prevede che non sembra di sufficiente garanzia data la mancata 
previsione della pubblicità della data dell’udienza in base alla 
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quale il termine deve essere calcolato rendendo, così, ignoto il 
termine dal quale decorre la possibilità di costituzione in giudizio 
degli intervenienti115, sul punto si è discusso anche in seno al 
Consiglio di Stato il quale ha proposto l’inserimento di un termine 
di sessanta giorni decorrenti dalla pubblicazione della notizia della 
proposizione del ricorso, proposta questa che non è stata presa in 
considerazione116. 
L’intervento di cui abbiamo appena riferito, e cui abbiamo 
accennato anche trattando della legittimazione attiva, è previsto 
dall’art. 1, comma 3, d.lgs. 198/2009 si sensi del quale “i soggetti 
che si trovano nella medesima situazione giuridica del ricorrente 
possono intervenire nel termine di venti giorni liberi prima 
dell’udienza di discussione del ricorso che viene fissato, d’ufficio, 
in una data compresa tra il novantesimo e il centoventesimo giorno 
dal deposito del ricorso” si tratta di un intervento ad adiuvandum 
che presenta una connotazione diversa rispetto a quella prevista 
dalla disciplina generale del processo amministrativo.  
La legittimazione all’intervento è data ai cointeressati ossia coloro 
che a loro volta avrebbero potuto instaurare il giudizio trovandosi 
nella medesima situazione giuridica del ricorrente, avendo 
l’interveniente facoltà analoghe a quelle del ricorrente si tratta 
anche di un intervento litisconsortile o adesivo autonomo natura 
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117 G. Fidone, op. cit. pag. 278. 
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c) La possibilità di chiedere misure anticipatorie della tutela. 
 
Il d.lgs. 198/2009 non prevede nulla con riguardo alla tutela 
cautelare nell’ambito del giudizio per il controllo dell’efficienza 
delle amministrazioni e dei concessionari di servizi pubblici.  
La disciplina generale, oggi contenuta nel codice del processo 
amministrativo (d.lgs. 104/2010) prevede che il ricorrente possa 
chiedere al collegio “l’emanazione di misure cautelari, compresa 
l’ingiunzione a pagare una somma in via provvisoria, che 
appaiono, secondo le circostanze, più idonee ad assicurare 
interinalmente gli effetti della decisione sul ricorso” considerando 
che il legislatore non ha previsto nulla di specifico con riguardo al 
nuovo strumento processuale può applicarsi la disciplina generale, 
per altro la tutela cautelare deve considerarsi generalmente 
ammessa per ogni giudizio amministrativo118, compresa la 
disposizione delle misure cautelari provvisorie da emettersi 
“inaudita altera parte” di cui all’art. 58 c.p.a.  
Sussistendo i presupposti, dietro richiesta del ricorrente, il giudice 
potrà disporre le misure anticipatorie della pronuncia definitiva 
con un processo che si pone, conformemente alla disciplina 
generale, come un incidente di quello principale.  
Perché si possano disporre misure cautelari, ricordiamo. sono 
necessari  due presupposti: che il giudice accerti il pericolo di un 
danno altrimenti non riparabile, il c.d. periculum in mora, e la 
verosimile fondatezza della domanda dedotta in giudizio, il fumus 
boni iuris, quanto all’azione collettiva si è posto un problema, 
stante la particolare natura della stessa, ossia se tali requisiti 
debbano sussistere anche con riferimento alla pluralità dei soggetti 
della “classe”, la risposta sembra dover essere positiva (almeno) 
                                                          
118 A. Travi, formulario annotato della giustizia amministrativa, 2005, 252 sta 
in G. Fidone op. cit. pag. 282. 
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per il fumus dal momento che la fondatezza, l’ammissibilità e la 
ricevibilità della domanda di merito presuppongono la lesione 
degli interessi di essa, diversa invece  la soluzione quanto al 
presupposto del pericolo infatti, considerando la natura di tale 
requisito, il ricorrente potrebbe avere difficoltà a dimostrare 
l’irreparabilità del pregiudizio anche per gli altri soggetti, 
sembrerebbe allora preferibile considerare sufficiente per 
l’accoglimento della tutela cautelare la sussistenza del solo 
requisito del fumus boni iuris119. 
 
d) La risoluzione non giurisdizionale della controversia. 
 
L’art. 30 della legge 18 giugno 2009 n. 69 prevede che le carte dei 
servizi dei soggetti che erogano servizi pubblici o di pubblica 
utilità contengano la previsione della possibilità, per l’utente o per 
la categoria di utenti che lamenti la violazione di un diritto o di un 
interesse giuridico rilevante, di promuovere la risoluzione non 
giurisdizionale della controversia, che deve avvenire entro i trenta 
giorni successivi alla richiesta. 
Vediamo che si tratta di uno strumento equipollente alla diffida 
che quindi può essere utilizzato in luogo di essa per scongiurare il 
contenzioso mediante una risoluzione stragiudiziale della 
controversia. 
Quanto nello specifico ai concessionari di pubblici servizi è da 
segnalare la surrogabilità della diffida ex. d.lgs. 198/2009 con 
l’attivazione delle forme di composizione extra-giurisdizionale 
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delle controversie davanti alla Camera di commercio120 come 
previste dall’art. 141 del codice del consumo121. 
 
 
6. La tutela ottenibile con lo strumento dell’azione per 
l’efficienza, il contenuto della sentenza. 
 
L’iter processuale che segue il ricorso della class action 
amministrativa si caratterizza per la sua semplicità e celerità122 
l’udienza di discussione viene fissata d’ufficio tra il novantesimo 
e il cento-ventesimo giorno dal deposito del ricorso, il ricorrente 
ha solo l’onere di provare la persistenza della situazione fatta 
oggetto del ricorso, oltre l’avvenuta notifica della diffida.  
Quanto ai poteri istruttori del giudice amministrativo, cui 
(ribadiamo) nelle controversie in esame è devoluta la giurisdizione 
esclusiva, si rinvia alla previsione di cui all’art. 35 d.lgs. 80/1998 
secondo la quale in simili controversie il giudice può disporre 
l’assunzione dei mezzi di prova previsti dal codice di procedura 
civile, la consulenza tecnica d’ufficio, esclusi il giuramento e 
l’interrogatorio formale, spetterà comunque alla giurisprudenza 
precisare ulteriormente i poteri istruttori in tale materia considerate 
in particolare le specifiche esigenze di economia processuale che 
caratterizzano i giudizi collettivi. 
Ai sensi dell’art. 4 d.lgs. 198/2009 “il giudice accoglie la domanda 
se accerta la violazione, l’omissione o l’inadempimento di cui 
all’art. 1, comma 1, ordinando alla pubblica amministrazione o al 
                                                          
120 C. Deodato-M.G. Cosentino: L’azione collettiva contro la P.A. per 
l’efficienza dell’Amministrazione, Nel Diritto editore, 2010, pag. 45. 
121 D.lgs. n. 206 del 6 settembre 2005. 
122 A. Giuffrida, op. cit. pag. 225. 
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concessionario di porvi rimedio entro un congruo termine, nei 
limiti delle risorse strumentali, finanziarie ed umane già assegnate 
in via ordinaria e senza nuovi o maggiori oneri per la finanza 
pubblica”, quindi il giudice amministrativo deve operare il 
sindacato sulla correttezza del risultato raggiunto dall’azione 
amministrativa, accertare che l’attività resa risponda a quella 
dovuta e se tale controllo dà esito negativo condannare il resistente 
al ripristino della correttezza dell’attività amministrativa. 
Abbiamo precedentemente riferito della scelta del legislatore 
delegato di non estendere la cognizione del giudice al merito, come 
invece prevedeva la delega, quindi il giudice non avrà alcun potere 
sostitutivo rispetto a quello dell’amministrazione resistente nella 
scelta delle misure concretamente esperibili conservando, in linea 
di principio, quest’ultima libertà e discrezionalità.  
Quanto ai poteri del giudice nell’ambito della decisione è 
interessante quanto affermato dallo stesso nell’ambito di una 
sentenza in materia di accoglimento di un’azione collettiva in 
materia di cittadinanza123, si denunciava la mancata conclusione, 
entro il termine, dei procedimenti amministrativi in materia di 
rilascio della cittadinanza.  
Il ricorso è stato accolto parzialmente, in particolare il giudice non 
ha accolto le richieste dei ricorrenti di compiere attività istruttoria 
e conoscitiva sulle modalità seguite dall’amministrazione per 
espletare tali pratiche e di ordinare al Ministero di realizzare una 
serie di procedure che secondo i ricorrenti avrebbero potuto 
velocizzare l’azione amministrativa, richieste non accolte in 
quanto costituirebbero “un’ingerenza penetrante 
nell’organizzazione dell’ente e nei modelli comportamentali, 
atteso che entrambi sono il frutto di decisioni normative rispetto 
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alle quali il giudice amministrativo, nel rispetto del principio di 
tripartizione dei poteri, non può e non deve intervenire”. 
Resta fermo comunque il potere-dovere del giudice di accertare 
compiutamente e minuziosamente la violazione lamentata dal 
ricorrente, indicando in modo puntuale il risultato finale al quale il 
resistente deve pervenire per ottemperare alla sentenza124. 
L’azione per l’efficienza è una forma di azione di adempimento 
volta ad accertare ciò che il ricorrente avrebbe dovuto ottenere in 
caso di corretto svolgimento dell’attività da parte 
dell’amministrazione o del concessionario, operando la 
valutazione in base ai parametri cui l’azione amministrativa deve 
orientarsi e la cui violazione legittima appunto la proposizione del 
ricorso ex. art. 1, comma 1, d.lgs. 198/2009, non rileva la validità 
degli atti di cui si è composta l’attività amministrativa sottoposta 
al controllo ma solo la rispondenza dei parametri al risultato. 
Il giudice deve accertare la sussistenza delle violazioni lamentate 
nella domanda, nel caso degli standard prestazionali e degli 
obblighi di cui alle carte dei servizi confronterà il livello delle 
prestazioni concretamente erogate con i parametri sanciti nelle 
carte dei servizi che il resistente si è impegnato a rispettare o con 
gli atti che individuano gli standard prestazionali dovuti. 
Quanto alla violazione dei termini la valutazione del giudice 
amministrativo verterà sul confronto tra le modalità temporali 
concretamente seguite nello svolgimento dell’attività 
amministrativa e gli “standard temporali” cui l’amministrazione è 
vincolata, in quest’ambito si pone la necessità di operare un 
distinguo tra la disciplina dell’azione di cui stiamo trattando e 
quella dell’azione avverso il silenzio inadempimento con specifico 
riguardo alla sentenza che assume connotati diversi nei due ambiti 
(avendo i due strumenti  ambiti oggettivi diversi): l’uno verte sul 
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rapporto giuridico sottostante ad un provvedimento (silenzio-
inadempimento) e l’altro su una certa attività. 
Nel primo caso la sentenza condanna l’amministrazione a emanare 
l’atto (salvo il caso in cui possa sostituirsi ad essa) mentre nel caso 
dell’azione collettiva amministrativa non si limita ad ordinare di 
provvedere sul caso concreto ma condanna l’amministrazione a 
rimuovere la disfunzione che ha causato il ritardo con effetti ultra-
individuali125.  
A conclusioni analoghe si perviene quanto all’ultimo presupposto 
oggettivo dell’azione: la mancata emanazione di atti 
amministrativi generali, una sub-ipotesi di violazione dei termini 
avente ad oggetto l’emanazione di un provvedimento 
amministrativo. 
Nel quadro del contenuto della sentenza è interessante la posizione 
assunta da un autore secondo cui partendo dall’assunto che 
“l’azione mira a correggere l’attività amministrativa orientandola 
al rispetto di standard quali-quantitativi, con effetti che si 
estendono al di là delle parti ricorrenti, finendo per interessare 
l’intera collettività” ossia data la finalità dell’istituto, l’azione 
avrebbe dovuto essere denominata piuttosto “azione correttiva” 
dell’attività amministrativa126.  
La sentenza di accoglimento della domanda infatti condanna la 
parte resistente al ripristino del “corretto svolgimento della 
funzione o della corretta erogazione del servizio” si tratta 
evidentemente di una condanna a contenuto misto di accertamento 
e ad un facere specifico a porre rimedio alla violazione, omissione 
o inadempimento entro un congruo termine. 
L’ordine impartito dal giudice assume il carattere di tutela reale in 
quanto non è volto a riparare il danno già determinato dalla lesione, 
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ma ad impedire che questa si protragga oltre, l’ordine allora avrà 
forza propulsiva con riguardo alla violazione di termini o alla 
mancata emanazione di atti amministrativi generali obbligatori e 
contenuto correttivo-riparatorio quanto alle accertate violazioni 
della carta dei servizi o degli standard qualitativi ed economici127. 
Fondamentale importanza in tale fase assume la puntuale ed 
inequivocabile indicazione, da parte del giudice amministrativo 
nel dispositivo della sentenza, dello specifico adempimento 
imposto al soggetto condannato e del livello di prestazione dovuto, 
“per essere correttamente ottemperata la sentenza dovrà chiarire, 
nei dettagli, la natura, gli estremi e la consistenza della violazione 
accertata ed il contenuto degli effetti ripristinatori ordinati, al fine 
di consentire all’amministrazione o al concessionario di acquisire 
piena contezza degli obiettivi di riorganizzazione assegnati con la 
decisione”128. 
Per l’adempimento, ribadiamo, deve essere individuato un 
“congruo termine”, ora quanto all’individuazione di esso si è 
osservato 129come in tale sede il giudice potrebbe considerare 
diversi elementi come, ad esempio, la “buona fede” del soggetto 
resistente che abbia operato nella convinzione di fornire agli utenti 
un livello di prestazione accettabile, o, ancora, la gravità 
dell’inadempimento che come tale implicherebbe la necessità di 
una rapida rimozione della violazione, o la complessità 
dell’intervento correttivo imposto che per sua natura richiede un 
margine di tempo più ampio.  
Per altro la stessa determinazione del termine per l’adempimento 
potrebbe incidere sulle risorse necessarie e sui costi delle misure 
correttive, in questo senso un termine più lungo potrebbe, per 
                                                          
127 V. Gastaldo, La class action amministrativa: uno strumento attualmente 
poco efficace, in www.federalism.it 16 maggio 2016, 28. 
128 C. Deodato-M.G. Cosentino, op. cit. p. 49. 
129 G. Fidone, op. cit. p. 310. 
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ipotesi, evitare un aumento delle spesa o delle risorse necessario 
per la predisposizione di quelle stesse misure correttive in un 
termine più breve. 
Quanto agli effetti della sentenza questi hanno portata ultra-
individuale andando a beneficio di tutta la categoria di utenti di 
quella stessa attività amministrativa, gli stessi soggetti che 




7. I limiti al contenuto della sentenza. 
 
Significativi, per la portata che assumono e le implicazioni che 
comportano nello spazio della tutela ottenibile con l’azione per 
l’efficienza, sono i limiti che il giudice incontra nel pronunciare la 
sentenza, quindi nel determinare il contenuto della stessa, nel 
compiere la valutazione circa la lamentata lesione.  
 
1.) L’esimente della scarsità di risorse strumentali, finanziarie e 
umane concretamente a disposizione delle parti intimate: 
 
Il legislatore ha previsto, innanzitutto, un limite “a monte del 
giudizio”130 prevedendo che nella valutazione di sussistenza della 
lesione di cui al comma 1” il giudice tenga conto “delle risorse 
strumentali, finanziarie e umane concretamente a disposizione 
delle parti intimate”, così dispone l’art. 1, comma 1-bis del decreto 
attuativo (scelta conforme alla linea del legislatore delegante).  
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La formulazione della norma da ultimo richiamata è apparsa a 
taluno131 “impropria” posto che in sostanza si tratterebbe di una 
clausola di salvaguardia in applicazione del brocardo “ad 
impossibilia nemo tenetur”132, in quanto la pubblica 
amministrazione potrebbe facilmente evitare la condanna qualora 
le disfunzioni o i disservizi fossero dovuti a carenze strutturali.  
Quello di cui al comma 1-bis è un requisito soggettivo riferibile 
alla parte intimata, come, ad esempio, la mancanza di risorse 
assegnate, che incide sul giudizio di oggettiva sussistenza della 
lesione e di adeguatezza della prestazione133 il quale implica 
inoltre che la pronuncia ripristinatoria si muova entro il limite delle 
risorse assegnate senza comportare il ricorso a risorse straordinarie 
o ordinarie diverse da quelle già assegnate134 (anche se, per ipotesi, 
inferiori a quelle di cui l’ente è o dovrebbe essere dotato 
normalmente), è allora escluso qualsivoglia profilo di 
responsabilità, anche a fronte della sussistenza obiettiva della 
violazione, ogni qual volta si rilevi la materiale indisponibilità 
delle risorse adeguate. 
Non sembra chiaro se la valutazione cui abbiamo appena riferito 
debba essere fatta d’ufficio dal giudice, e in questo senso sembra 
propendere il dato letterale della disposizione, o se si tratti di 
un’esimente da responsabilità in senso tecnico che quindi deve 
essere allegata e dimostrata dall’amministrazione o dal 
concessionario intimati.  
Appare preferibile la prima opzione dunque sarà il giudice 
nell’accertare la sussistenza della violazione e, soprattutto, la sua 
                                                          
131 V. Gestaldo, op. cit. p. 30. 
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133 D. Zonno, Class action pubblica: nuove forme di tutela dell’interesse 
Diffuso? 8 luglio 2011. P. 20. 
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imputabilità a carenze dell’organizzazione a dover considerare 
anche mediante apposita attività istruttoria, la misura delle risorse 
disponibili e la loro strutturale adeguatezza al rispetto degli 
standard prestazionali135.  
Inoltre la condanna del resistente può essere fatta “nei limiti delle 
risorse strumentali, finanziarie ed umane già assegnate in via 
ordinaria e senza nuovi o maggiori oneri per la finanza pubblica”, 
così sancisce l’art. 4, comma 1 del decreto attuativo 
(conformemente alla legge delega) e, ancora, l’art. 8 rubricato 
“invarianza finanziaria” sancisce “dall’attuazione del presente 
provvedimento non devono derivare nuovi o maggiori oneri a 
carico della finanza pubblica”, occorre specificare che “invarianza 
di spesa” non significa invarianza di entrata, come è stato 
osservato136 infatti l’azione collettiva ben potrebbe essere rivolta 
al miglioramento dei servizi di accertamento o riscossione delle 
entrate. 
Quella dell’invarianza finanziaria è una scelta con forza sostenuta 
dal Ministro della pubblica amministrazione e dell’innovazione 
autore della riforma in cui si colloca l’azione amministrativa, pur 
non potendo essere del tutto biasimata, tale scelta si presta a diversi 
profili di criticità.  
Innanzitutto il ripristino dell’ordinamento giuridico violato 
comporta di per se degli oneri137 inoltre tali disposizioni rischiano 
di offrire all’amministrazione o al concessionario una facile 
giustificazione138 a discapito delle loro inefficienze139. 
 Spetta alla giurisprudenza, in sede applicativa, il compito di    
bilanciare le esigenze e difficoltà delle amministrazioni con quelle 
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dei consumatori-utenti e la loro legittima aspirazione a livelli 
prestazionali accettabili. 
 Questa disciplina che indubbiamente può costituire un limite alla  
soddisfazione della pretesa del ricorrente, trasforma l’azione, che 
nei propositi del ricorrente è volta all’efficacia dell’attività 
amministrativa, in un’azione per l’efficienza140. 
Dato il vincolo delle risorse disponibili l’azione è volta a 
massimizzare la loro produttività, questo obiettivo è coerente con 
la disciplina del d.lgs. 150 del 2009 che si fonda sull’attribuzione 
disincentivi e sanzioni ai funzionari pubblici col fine di aumentarne 
la produttività e migliorare la performance esterna e interna141. 
Non è poi chiaro se la prescrizione secondo cui non possono 
derivare nuovi o maggiori oneri per l’amministrazione dall’azione 
collettiva vada riferita al bilancio dell’ente complessivamente 
inteso, con possibilità di sottrazione di risorse a determinati settori 
che si dimostrino averne in abbondanza rispetto ai servizi offerti, 
oppure alla ripartizione delle somme così come operata 
dall’Amministrazione e quindi con il limite delle somme stanziate 
ed appostate in bilancio per quella determinata funzione o servizio. 
Al riguardo è stato osservato142 che l’attribuzione delle risorse per 
il sistema dell’azione collettiva, è un postulato, ossia è e resta il 
frutto di una scelta dell’amministrazione che la esercita secondo il 
proprio apprezzamento, e in questo senso può rappresentare un 
limite al sindacato del giudice in relazione al tema della 
discrezionalità. 
Resta fermo che l’appostamento di determinate risorse in bilancio 
è il frutto di un indirizzo politico ma è anche vero che il 
dimensionamento delle risorse economiche o finanziarie deve 
rispondere ad un giudizio di corrispondenza, dal punto di vista 
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dell’efficienza, tra le scelte di programma e le risorse destinate alla 
loro attuazione e allora un documento di bilancio –mettiamo per 
ipotesi il bilancio degli enti territoriali- potrebbe essere sindacato 
secondo i parametri degli obiettivi di finanza pubblica (allocazione, 
stabilità, sviluppo) ed in questo quadro potrebbe essere oggetto di 
giudizio l’effettiva congruità delle risorse loro attribuite, un 
giudizio di coerenza tra la programmazione di bilancio e 
l’attribuzione delle risorse sarebbe ancorato alla lesione di un 
interesse di classe potendo essere utilizzato per dimostrare la 
possibilità di un incremento delle risorse da destinare al servizio 
che si assume essere inefficiente previa sottrazione di risorse da 
altri servizi che si dimostri averne in esubero rispetto ai loro propri 
standard. È chiaro che trattasi di prova ardua specie considerato il 
rischio di un’invasione di campo nella discrezionalità strettamente 
intesa ma che, al contempo, potrebbe rivelarsi suscettibile di 
efficienti applicazioni143. 
 
       
 
2.) La mancata individuazione dei soggetti responsabili delle 
violazioni accertate:  
 
Il secondo limite che il giudice amministrativo incontra nel 
pronunciarsi risiede nel fatto che la sentenza non individua i 
soggetti responsabili della violazione144, questa scelta (che, per 
altro, contrasta con la legge delega) avrebbe comportato la 
necessità di instaurare uno specifico contradditorio sul punto non 
solo con i dirigente ma con tutti i singoli operatori pubblici 
                                                          
143 S. Gatto Cosentino op. cit. 4. 
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coinvolti, senza arrecare concreta utilità per i ricorrenti145 allora si 
è preferito optare che l’amministrazione, accertati i soggetti che 
hanno concorso a cagionare le situazioni di violazione, omissione 
o inadempimento adotti “i conseguenti provvedimenti di sua 
competenza”, così dispone l’art. 4, comma 5 del d.lgs. 198/2009. 
 
 
3.) Il limite del risarcimento del danno: 
  
La principale limitazione che il contenuto della sentenza di 
accoglimento di una “cass action” pubblica incontra, il vero e 
proprio punctum dolens dell’azione in commento è l’esclusione, 
dal quadro della tutela ottenibile con tale strumento, della 
possibilità di conseguire il risarcimento del danno prodotto dalla 
violazione lamentata.  
L’art. 1, comma 1 del decreto è molto chiaro nel puntualizzare che 
la finalità dell’azione consiste nel ripristino del corretto 
svolgimento della funzione o della regolare erogazione del servizio 
e il successivo comma 6 espressamente esclude la possibilità per il 
giudice di pronunciare la condanna al risarcimento del danno, per 
il quale resta ferma la disciplina generale. 
Si tratta di una scelta chiaramente il linea con la preoccupazione 
del legislatore per i conti pubblici ma che va a scapito dei 
ricorrenti, i quali, da un lato, si accollano il rischio della lite e delle 
eventuali spese in caso di soccombenza e, dall’altro, si vedono 
negare il risarcimento qualora il ricorso sia accolto, non potendo 
ottenere il giusto ristoro dei danni causati dalle inefficienze 
amministrative anche se acclamate giudizialmente146. 
                                                          
145 C. Deodato-M.G. Cosentino, op. cit. pag. 54. 
146 G. Soricelli, op. cit. pag. 151. 
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Non manca comunque chi evidenzia l’aspetto corretto di tale scelta 
fondandolo da un lato sull’assunto che la domanda risarcitoria 
complicherebbe lo svolgimento del giudizio principale e dall’altro 
che si tratta pur sempre di una domanda finalizzata a rimediare in 
forma specifica alla violazione o all’omissione, resta poi fermo che 
il ricorrente che intende conseguire il risarcimento può esperire gli 
ordinari mezzi di tutela a tal fine predisposti dall’ordinamento 
presentando, dopo il passaggio in giudicato della sentenza di 
accoglimento del ricorso, domanda risarcitoria. 
La scelta del legislatore di escludere il risarcimento, già 
espressamente prescritta dai criteri di delega (art. 4, comma 2 
lettera l n.4 della l.15/2009), è determinata dall’impellenza di 
tutelare le finanze pubbliche, considerando oltretutto il precedente 
della legge Pinto147 che laddove riconosce un’equa riparazione in 
favore di chi ha dovuto subire i tempi non ragionevoli di un 
processo è diventata una delle cause principali dell’indebitamento 
del Ministero della giustizia148, al riguardo il ministro Brunetta, 
autore della riforma nel cui quadro l’azione per l’efficienza si 
inserisce, più volte ha commentato questo punto affermando ad 
esempio “l’alternativa di attribuire al giudice l’abnorme potere di 
“far tirare fuori i soldi” all’amministrazione inadempiente non 
appare percorribile, non è compatibile con l’attuale congiuntura 
economica, viola le regole di mercato, confonde il piano della 
singola inefficienza con la considerazione complessiva delle 
risorse da assegnare per le singole prestazioni pubbliche” inoltre 
“crea nuove ingiustizie, perché le pretese del cittadino che protesta 
sarebbero appagate meglio e subito rispetto a quelle dei tanti, che, 
soprattutto in alcune aree del territorio nazionale, subiscono in 
                                                          
147 L. 4 marzo 2001, n. 98. 
148 C. Deodato-M.G. Cosentino, op. cit. pag.51. 
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silenzio le peggiori violazioni alle più elementari regole di 
organizzazione”149. 
In realtà l’intento iniziale del legislatore era quello di estendere alla 
pubblica amministrazione l’azione collettiva ordinaria di cui 
all’art. 140-bis del codice del consumo ma poi si è preso atto del 
fatto che gli obiettivi tradizionalmente sottesi all’istituto della 
responsabilità civile non trovano rispondenza nel caso della 
pubblica amministrazione posto che quest’ultima non ha obiettivi 
di conseguimento di profitto allora può risultare attenuata la 
portata deterrente di un’azione risarcitoria, anzi in caso di illeciti 
diffusi il costo di un eventuale risarcimento imposto alla pubblica 
amministrazione finirebbe per gravare sui cittadini sotto dorma di 
maggiori tasse o corrispettivi per i servizi, piuttosto che sul 
bilancio dell’ente responsabile150.  
Da tale disciplina si deve dedurre che il ricorrente non possa 
proporre le due diverse domande, una per l’efficienza e l’altra per 
il risarcimento, nell’ambito dello stesso giudizio, questo comporta  
un contrasto col disposto di cui all’art. 30, comma 1 c.p.a ai sensi 
del quale tale azione può essere proposta contestualmente ad altra 
azione151, inoltre la necessità di proporre due diversi giudizi o 
comunque di adire due volte il medesimo giudice al fine di ottenere 
una tutela piena della propria posizione soggettiva può implicare 
un contrasto con i principi costituzionali di concentrazione dei 
giudizi, di economia processuale e di effettività della tutela ecco 
perché potrebbe essere preferibile consentire la proposizione 
congiunta delle due azioni nell’ambito dello stesso giudizio, fermi 
restando i diversi presupposti152. 
                                                          
149 Intervento sulla stampa del ministro Renato Brunetta riportato in C. 
Deodato-M.G. Cosentino op. cit. pag. 51. 
150 C. Deodato-M.G. Cosentino, op. cit. pag. 52  
151 G. Fidone, op. cit. pag. 367. 
152 G. Fidone, op. cii, pag. 368. 
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Non è comunque dubitabile che se le violazioni, di cui all’art. 1 
d.lgs. 198/2009, accertate dal giudice con efficacia di giudicato, 
abbiano prodotto un pregiudizio patrimoniale nella sfera degli 
interessati questi potranno rivendicare, con autonoma azione, il 
risarcimento dei danni subiti, quando l’art. 1 comma 6 del d.lgs. 
198/2009 lascia salvi i rimedi ordinari allude implicitamente: per i 
concessionari, all’azione risarcitoria ex art. 140-bis del codice del 
consumo, oltre che alla fattispecie generale della responsabilità 
aquiliana; per le amministrazioni pubbliche, in particolare, al d.lgs. 
n.80 del 31 marzo 2009 il quale prevede “il giudice 
amministrativo, nelle controversie devolute alla sua giurisdizione 
esclusiva, dispone anche attraverso la reintegrazione in forma 
specifica, il risarcimento del danno ingiusto” cos’ infatti l’art. 35 
del suddetto decreto, riconoscendo al privato il diritto al 
risarcimento del danno da “mala amministrazione” con un 
contenuto oggettivo, per altro, ben più ampio da quello dell’azione 
per l’efficienza; infine, per entrambi i potenziali legittimati passivi 
dell’azione per l’efficienza al nuovo art. 2-bis della l. 241 del 1990 
laddove prevede l’obbligo di risarcimento del danno ingiusto 
cagionato dall’inosservanza dolosa o colposa del termine di 
conclusione del procedimento153. 
La domanda risarcitoria, ribadiamo, può essere proposta solo dopo 
il passaggio in giudicato della sentenza che ha accolto il ricorso 
“anche da uno o da alcuni soltanto dei proponenti l’azione 
collettiva, ma anche da un soggetto, purché titolare del relativo 
diritto, diverso da quelli”154, si tratta di una tutela successiva 
rivolta al passato155 e finalizzata al ristoro dei danni subiti da utenti 
e consumatori a causa delle violazioni-disfunzioni amministrative. 
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 Nel giudizio risarcitorio eventualmente promosso troverebbero 
applicazione le norme generali del processo amministrativo in base 
alle quali per poter accogliere la domanda risarcitoria è necessario 
accertare la lesione di un diritto soggettivo o di un interesse 
legittimo, ma, allora, se rispetto alle violazioni di cui all’art. 1 del 
d.lgs. 198/2009 gli utenti o consumatori assumono posizioni 
giuridiche consistenti in interessi di mero fatto ciò non è sufficiente 
per la proposizione della domanda risarcitoria in quanto occorre 
“un quid pluris” in modo da differenziare l’interesse del ricorrente 
e trasformarlo in interesse legittimo o diritto soggettivo e ciò 
comporta una mancata coincidenza tra le posizioni legittimanti 
l’azione collettiva e quelle che legittimano l’azione risarcitoria156. 
Quanto alla natura della responsabilità risarcitoria della pubblica 
amministrazione o del concessionario di servizio pubblico in 
relazione alle violazioni di cui all’art. 1 d.lgs. 198/2009 la si 
considera di natura extracontrattuale, derivante dalla violazione 
del dovere dell’amministrazione di conseguire i livelli di 
prestazione che ha assunto o ai quali è tenuta per legge, per tanto 
non un obbligo nei confronti di singoli utenti considerati 
individualmente ma un generale dovere di risultato157. 
Il giudice amministrativo ha giurisdizione sulle questioni relative 
al risarcimento del danno per lesione di interessi legittimi 
nell’ambito della giurisdizione di legittimità e per le lesioni dei 
diritti soggettivi nelle materie della giurisdizione esclusiva ora, 
l’art. 1, comma 7 del d.lgs. 198/2009 che prevede la devoluzione 
dell’azione alla giurisdizione esclusiva si riferisce al solo ricorso 
da esso disciplinato non, ovviamente, all’eventuale domanda 
risarcitoria che nello stesso non può essere contenuta.  
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Per individuare il giudice competente a conoscere quest’ultima 
occorre fare riferimento ai criteri generali cui abbiamo accennato 
sopra, tuttavia è stato osservato158 come sarebbe improprio che 
della responsabilità risarcitoria conoscesse un giudice diverso, 
quello ordinario, da quello che ha accertato la violazione 
produttrice del danno, ossia il giudice amministrativo. 
In ogni caso il secondo giudice (anche per evitare una seconda 
valutazione che si pone in contrasto con i principi di economia 
processuale) chiamato a decidere della domanda risarcitoria al fine 
della propria valutazione dovrà tenere conto e fare proprie le 
statuizioni, in ordine alla sussistenza delle violazioni, del primo 
giudice.  
Possono aversi situazioni diverse: il caso più immediato è quello 
in cui un soggetto proponga il ricorso per l’azione per l’efficienza, 
accertata la violazione il giudice accolga la domanda e sulla base 
di tale accertamento il ricorrente vittorioso intraprenda un nuovo 
giudizio per soddisfare le pretese risarcitorie dei danni subiti dalle 
violazioni lamentate con l’azione per l’efficienza. In tale caso il 
secondo giudice, che sarà quello amministrativo qualora si tratti di 
giudizio risarcitorio di sua giurisdizione ex artt. 7 e 30 del codice 
del processo amministrativo altrimenti il giudice ordinario, dovrà 
fare proprio l’accertamento della violazione così come operato dal 
primo giudice limitandosi a dare seguito alla domanda risarcitoria 
verificando l’esistenza e l’entità del danno subito e il nesso di 
causalità tra la violazione già accertata e il danno lamentato159. 
Analogamente se la domanda risarcitoria è proposta da soggetto 
intervenuto nel primo giudizio (ex art. 1, comma 3 d.lgs. 198/2009) 
o da altro rimasto estraneo al primo giudizio ma comunque 
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coinvolto dagli effetti della sentenza che, come rilevato, hanno 
effetti ultra partes. 
Ma può anche darsi il caso di mancato accoglimento da parte del 
giudice amministrativo in sede di “class action” pubblica della 
domanda del ricorrente dovuto però ad una pronuncia sul rito o 
sugli altri presupposti che fondano l’azione, in questo caso non 
derivando il mancato accoglimento dall’insussistenza della 
violazione, l’azione risarcitoria dovrebbe essere ammissibile, 
sempre che la lesione sia stata comunque accertata dal primo 
giudice (ad esempio la domanda del ricorrente non è accolta per 
mancanza di risorse in capo al soggetto resistente nonostante la  
sussistenza della violazione sia accertata). 
Infine nulla vieta che sia proposta direttamente la domanda 
risarcitoria senza passare per l’azione collettiva, una domanda 
risarcitoria “pura”160 senza che prima il giudice amministrativo si 
sia pronunciato ex d.lgs. 198/2009, in realtà circa l’ammissibilità 
di tale ipotesi in passato (prima del codice del processo 
amministrativo) si dubitava ma oggi deve ritenersi pacifica, dato il 
disposto dell’art. 30, comma 1 del codice che prevede la 
proponibilità dell’azione di condanna “nei soli casi di giurisdizione 
esclusiva e nei casi di cui al presente articolo, anche in via 
autonoma”. 
Applicando quanto sancito dal comma 3 del suddetto articolo 30 
occorrerà distinguere a seconda che il ricorrente lamenti che una 
delle violazioni di cui all’art. 1 del d.lgs. 198/2009 abbiano leso un 
suo interesse legittimo o diritto soggettivo, infatti: nel primo caso 
la domanda risarcitoria “pura” deve essere proposta al giudice 
amministrativo entro il termine di cento-venti giorni (dal giorno in 
cui il fatto si è verificato o si è venuti a conoscenza del 
provvedimento) per la violazione degli obblighi sanciti nelle carte 
                                                          
160 G. Fidone, op. cit. p. 377. 
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dei servizi o degli standard qualitativi ed economici, mentre per la 
violazione del termine o mancata emanazione di atti generali 
obbligatori pare operi il termine di cui all’art. 4 del d.lgs. 104/2010 
ai sensi del quale il termine (di cento-venti giorni) non decorre fino 
a che perdura l’inadempimento e inizia comunque a decorrere 
dopo un anno dalla scadenza del termine per provvedere. 
Infine deve ritenersi che in mancanza della pronuncia preventiva 
nell’ambito dell’azione per l’efficienza sulla violazione da parte di 
amministrazioni o concessionari, la valutazione del giudice in sede 
risarcitoria “pura” dovrebbe comprendere tale accertamento, poi 
sembra ammissibile161 ritenere che qualora, successivamente al 
passaggio in giudicato del relativo giudizio, i soggetti interessati 
proponessero azione per l’efficienza ex d.lgs. 198/2009 sarebbe il 
giudice di questo secondo giudizio ad essere vincolato 
all’accertamento del primo giudice. 
 
 
8. La comunicazione della sentenza e l’ottemperanza al 
giudicato. 
 
Della sentenza che definisce il giudizio è data notizia, come per il 
ricorso, sul sito istituzionale dell’amministrazione o del 
concessionario intimati ed è inoltre comunicata al Ministro per la 
pubblica amministrazione e l’innovazione, così prescrive l’art. 4, 
comma 2 del decreto rinviando all’art. 1, comma 2. 
In caso di accoglimento della domanda, coerentemente con la 
finalità dell’istituto, l’art. 4, commi 3 e 4 ordina la comunicazione 
della sentenza passata in giudicato ad una molteplicità di enti ed 
organismi pubblici, ossia: agli organismi di regolamentazione e di 
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controllo preposti al settore interessato, alla Commissione per la 
valutazione la trasparenza e l’integrità delle amministrazioni 
pubbliche e all’organismo indipendente di valutazione della 
performance di cui al d.lgs.150/2009, alla procura generale della 
Corte dei conti qualora emergano profili di responsabilità erariale, 
agli organi preposti all’avvio del giudizio disciplinare e a quelli 
deputati alla violazione dei dirigenti coinvolti, per l’eventuale 
adozione dei provvedimenti di loro competenza e se la sentenza è 
pronunciata nei confronti di un concessionario 
all’amministrazione vigilante per le valutazioni di competenza in 
ordine all’esatto adempimento degli obblighi scaturenti dalla 
concessione e dalla convenzione che la disciplina. 
L’amministrazione interessata deve poi individuare i soggetti che 
hanno concorso a cagionare le inefficienze accertate al fine di 
assumere nei loro confronti i consequenziali provvedimenti di 
competenza. 
Questi oneri di pubblicizzazione della sentenza di accoglimento 
del ricorso oltre a svolgere la tipica funzione notiziale perseguono 
fini di natura sanzionatoria e ciò si evince in particolare dagli oneri 
di comunicazione agli organismi di regolazione e controllo 
preposti al settore, alla CiVIT, alla procura della Corte dei conti e 
agli organi preposti all’avvio dei procedimenti disciplinari162. 
Se l’amministrazione o il concessionario non si adeguano alla 
sentenza che li vede soccombenti nel termine e alle condizioni in 
essa stabilite (sia in caso di inerzia che di esecuzione solo parziale 
o erronea) il ricorrente è legittimato ad esperire il giudizio di 
ottemperanza di cui all’art. 27, comma 1 n. 4 l r.d. 26 giugno 1924, 
n. 1054, divenuto con l’entrata in vigore del codice del processo 
amministrativo l’art. 112 di quest’ultimo, adottabile verso tutti i 
provvedimenti del giudice amministrativo dotati di esecutività, 
                                                          
162 A. Giuffrida. Op. cit. pag. 231. 
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giudizio che può essere avviato anche in caso di inottemperanza 
parziale o erronea del giudicato o della sentenza esecutiva non 
passata in giudicato163. 
Ai sensi dell’art. 112, comma 5, del codice del processo 
amministrativo il giudizio di ottemperanza può “essere proposto 
anche al fine di ottenere chiarimenti in ordine alle modalità di 
adempimento” questa disposizione sembra particolarmente 
importante nel caso della sentenza di accoglimento del ricorso ai 
sensi del d.lgs. 198/2009 infatti potendosi trattare di fattispecie 
complesse anche dal punto di vista tecnico potrebbe rivelarsi 
importante, in caso di dubbi sulle modalità esecutive, ottenere 
un’apposita pronuncia giurisdizionale164. 
Ai fini dell’ottemperanza non è necessaria la previa notifica 
all’amministrazione di una diffida, la domanda si propone con 
ricorso notificato all’amministrazione e a tutte le parti del giudizio 
definito dalla sentenza di cui si chiude l’ottemperanza e si 
prescrive con il decorso di dieci anni dal passaggio in giudicato 
della sentenza. 
La giurisdizione attribuita in questa fase, diversamente da quella 
propria della fase di cognizione, è di merito conformemente al 
disposto dell’art. 7, comma 8 del codice del processo 
amministrativo, ai sensi del quale il giudice amministrativo 
esercita giurisdizione con cognizione estesa al merito nelle 
controversie indicate dalla legge e dall’art. 134, nell’ambito di tali 
ultime controversie sono espressamente citate quelle relative 
“l’attuazione delle pronunce giurisdizionali esecutive o del 
giudicato di ottemperanza”.  
Trattandosi di giurisdizione con cognizione estesa la merito il 
giudice potrà, conformemente alla natura di questa, sostituirsi 
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direttamente, o tramite commissario ad acta (nominato ai sensi 
dell’art. 114, comma 4 del c.p.a.), agli organi amministrativi 
inadempienti, per altro sembra poter procedere al 
commissariamento non solo dell’ufficio inadempiente ma 
dell’intero ente165, (resta fermo il limite delle risorse già disponibili 
e dell’invariabilità della spesa). 
Nella fase di ottemperanza il giudice deve affrontare problemi 
legati alle misure organizzative concretamente da adottare che 
nella sentenza non sono state predeterminate contendo solo 
l’ordine di porre fine alle violazioni riscontrate e di ripristino della 
correttezza. 
Al riguardo sembra che nel giudizio di ottemperanza, nel caso di 
sentenza emessa ai sensi del d.lgs. 198/2009 si presentino i profili 
propri dell’attività di cognizione oltre che quelli tipici 
dell’esecuzione166, più precisamente si ravvisano le caratteristiche 
della cognizione per i profili dell’azione amministrativa non 
predeterminati nei suoi contenuti nella sentenza quindi con 
carattere di novità rispetto al giudicato167. 
Questo potere del giudice amministrativo costituisce una novità 
nell’ambito del diritto processuale amministrativo “mai prima 
d’ora era potuto accadere che la giurisdizione amministrativa 
potesse essere esercitata in diretta relazione con l’organizzazione 
senza arrestarsi alla soglia dell’accertamento dell’illegittimità o 
illiceità di atti o comportamenti, entrando nel merito” 
considerando poi che il potere del giudice si estende fino a 
“valutare le risorse strumentali, finanziarie e umane concretamente 
a disposizione dell’amministrazione e la sentenza consiste in un 
ordine di porre rimedio alle disfunzioni riscontrate, a risorse 
                                                          
165 G. Soricelli, op. cit. pag. 153. 
166 C. Deodato-M.G. Cosentino, op. cit. p. 47. 
167 A. Travi, lezioni di giustizia amministrativa, Giappichelli ’98 p. 341 sta in G. 
Fidone, op. cit. p. 332. 
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9. Problematiche in caso di mancata ottemperanza da parte del 
concessionario di un servizio pubblico. 
 
Il giudizio di ottemperanza è previsto solo per le sentenze emesse 
nei confronti delle pubbliche amministrazioni rimanendo escluse 
dalla lettera della norma quelle volte a sanzionare le inefficienze 
dei concessionari di pubblici servizi.  
Anche il concessionario di servizio pubblico, soccombente nel 
giudizio promosso ex d.lgs. 198/2009, è tenuto, al pari delle 
amministrazioni, ad adempiere all’ordine impartito dal giudice 
amministrativo di porre rimedio alle violazioni accertate con la 
sentenza, vale infatti anche nei confronti di esso il principio 
espressamente stabilito dall’art.112, comma 1, del codice del 
processo amministrativo che impone l’esecuzione dei 
provvedimenti del giudice amministrativo dalla pubblica 
amministrazione e dalle altre parti. 
Anche per il concessionario dalla sentenza scaturisce un obbligo 
di risultato consistente nella rimozione delle violazioni/ripristino 
della correttezza conseguibile con la massima libertà sulla base 
dell’organizzazione interna169 e, ovviamente, sempre col limite 
delle risorse a disposizione.  
                                                          
168 Zingales, una singolare forma di tutela del cittadino nei confronti della 
pubblica amministrazione sta in G. Fidone op. cit. pag. 331. 
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Tuttavia  contro le inadempienze di questi ultimi non sarà possibile 
adire nuovamente il giudice amministrativo per ottenere 
l’accertamento dell’inosservanza dell’ordine impartito e 
dell’eventuale commissariamento né potrebbe agevolmente 
ritenersi che la nozione di pubblica amministrazione vada intesa in 
senso ampio tale da ricomprendervi anche i gestori di pubblico 
servizio170 perché il raffronto col disposto di cui agli articoli 22 e 
23 della legge n. 241/1990 depone in senso contrario laddove 
ricomprende tra i destinatari della normativa de qua espressamente 
anche i gestori di pubblico servizio. 
A ben vedere è lo stesso articolato del d.lgs. 198/2009 a non 
consentire tale estensione, infatti distingue chiaramente tra 
pubbliche amministrazioni e concessionari di pubblico servizio e 
sarebbe strano che si sia poi deciso di fondere i due termini in altra 
sede dello stesso decreto. 
Non si è mancato di osservare come, in ogni caso, una deroga in 
materia non avrebbe comportato “uno strappo ad una tradizione 
storicamente consolidata” visto che in altri casi la stessa è stata 
operata, come nel caso sopracitato degli artt. 22 e 23 della l. 
241/1990 in materia di accesso. Essendo comunque prevalente la 
lettura letterale del disposto l’esecuzione della sentenza 
pronunciata contro un concessionario deve ritenersi eseguibile 
attraverso la richiesta da parte ricorrente della declaratoria 
giudiziale dell’obbligo dell’amministrazione concedente di 
attivarsi per l’esecuzione del giudicato o attraverso la nomina di 
un commissario ad acta171. 
Occorre segnalare al riguardo la diversa disciplina di cui alla legge 
delega 15/2009 il cui articolato non distingueva al riguardo tra 
amministrazioni e concessionari prevedendo che, a seguito della 
                                                          
170 D. Zonno, op. cit. p. 21, 
171 D. Zonno, op. cit. pag. 22 
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sentenza di accoglimento del ricorso, il giudice “nei casi di 
perdurante inadempimento, disponga la nomina di un 
commissario”, quindi indipendentemente dal soggetto resistente 
inadempiente persistentemente al giudicato, stando al legislatore 
delegante il giudice su richiesta del ricorrente, quindi instaurato un 
giudizio per l’esecuzione coattiva della sentenza, avrebbe potuto 
nominare un commissario con poteri sostitutivi rispetto a quelli del 
soggetto rimasto inadempiente. 
Il legislatore delegato, come sopra riferito, ha invece effettuato la 
distinzione tra amministrazioni e concessionario, la ragione di tale 
scelta potrebbe ravvisarsi nelle resistenze dei concessionari al 
vedersi assoggettati ad un’azione che potrebbe compromettere la 
loro autonomia decisionale considerando oltretutto che l’eventuale 
ingerenza di un commissario ad acta nelle scelte organizzative del 
concessionario di servizi pubblici avrebbe potuto violare il 
principio della libertà di iniziativa economica privata sancito 
dall’art. 41 della Costituzione172, c’è chi ha osservato che è questo 
il motivo specifico che ha portato all’esclusione nel caso di specie 
dell’applicabilità del giudizio di ottemperanza173. 
L’articolo 4, comma 4 del d.lgs. 198/2009 laddove prevede che “la 
sentenza che accoglie la domanda nei confronti di un 
concessionario di pubblici servizi è comunicata 
all’amministrazione vigilante per le valutazioni di competenza in 
ordine all’esatto adempimento degli obblighi scaturenti dalla 
concessione e dalla convenzione che la disciplina” sembra 
prevedere una strada alternativa, non giudiziale nel senso che 
spetta “all’amministrazione vigilante per le valutazioni di 
competenza” adottare le misure necessarie a garantire 
l’adempimento della sentenza emessa dal giudice amministrativo 
                                                          
172 G. Fidone, op. cit. p. 335 
173 G. Finocchiaro, class action: una chance per i consumatori, Guida al diritto, 
sta in G. Fidone op. cit. p. 335. 
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al termine dell’azione per l’efficienza, un controllo che comunque 
sarebbe limitato, perché solo così esercitabile, alla coincidenza tra 
quanto disposto dalla sentenza disattesa e gli obblighi del 
concessionario che derivino dal rapporto di concessione o dalla 
convenzione che lo disciplina, un controllo quindi limitato solo a 
certe ipotesi e più sanzionatorio e repressivo che di sostituzione 
nell’esercizio die poteri174. 
 
 
10. Le responsabilità erariale, disciplinare e dirigenziale 
richiamate dal d.lgs. 198/2009. 
 
La legge delega n. 15/2009 prevedeva “l’obbligo di attivare le 
procedure relative all’accertamento di eventuali responsabilità 
disciplinari o dirigenziali” (art. 4, comma 2, lett. l) n. 5) principio 
parzialmente recepito dall’art. 4, comma 3 del d.lgs. 198/2009 in 
base al quale la sentenza di accoglimento della domanda nei 
confronti di una pubblica amministrazione sia comunicata, tra 
l’altro, alla Corte dei conti per i profili di responsabilità erariale,  
agli organi preposti all’avvio del giudizio disciplinare e a quelli 
deputati alla valutazione dei dirigenti coinvolti, per l’adozione dei 
provvedimenti di loro competenza. Inoltre il successivo comma 5 
sancisce che “l’amministrazione individua i soggetti che hanno 
concorso a cagionare le situazioni di cui all’art. 1, comma 1 e 
adotta i conseguenti provvedimenti di propria competenza”. 
Quindi tale disciplina prevede, per le sole amministrazioni, che la 
persona fisica alla quale materialmente sia attribuibile la 
violazione denunciata dal ricorrente e accertata dal giudice possa 
essere ritenuta passibile di responsabilità erariale, di giudizio 
                                                          
174 G. Fidone, op. cit. p. 336. 
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disciplinare e (se dirigente) di valutazione dirigenziale cui il d.lgs. 
198/2009 opera rinvio senza derogare a tali specifiche 
discipline175. 
In responsabilità amministrativa per danno all’erario incorre chi, 
con dolo o colpa grave, ponga in essere un’azione o omissione 
dalla quale derivi per una data amministrazione pubblica un 
ingiusto decremento patrimoniale o mancato introito, è un tipo di 
responsabilità in cui incorrono i pubblici funzionari che, per 
inosservanza degli obblighi di servizio, abbiano causato un danno 
economico all’amministrazione176. 
Trattasi di responsabilità patrimoniale di tipo personale che si 
caratterizza per l’accertamento contenzioso davanti alla Corte dei 
conti, giudice naturale precostituito per legge (art. 25 Cost.) nella 
materia della contabilità pubblica ex art. 103, comma 2 della Carta 
fondamentale177 secondo cui la Corte dei conti ha giurisdizione 
esclusiva nelle materie di contabilità pubblica e nelle altre 
specificate per legge.  
In seguito all’ordinanza della Corte di Cassazione n. 19667/2003 
la responsabilità per danno erariale è configurabile in tutti i casi 
in cui le risorse finanziarie di cui un soggetto si avvale siano di 
natura pubblica, sancendo così l’irrilevanza delle “modalità della 
condotta del soggetto agente” violatrice di norma di diritto 
pubblico o privato essendo il discrimen unicamente costituito 
dalla natura pubblica delle risorse. 
Questa premessa ci porta al contrasto con quanto sancito dall’art. 
4, comma 3 del d.lgs. 198/2009 che limita l’obbligo di 
comunicazione alla Corte dei conti, per i profili di responsabilità 
                                                          
175 G. Fidone, op. cit. p. 380. 
176  E. Capasso, Il danno conosciuto dal giudice contabile in www.Contabilità-
pubblica.it 21/06/2011 p. 6. 
177 G. Crucitta-R. Francaviglia, brevi note in tema di illecito erariale in 
www.diritto.it, 7/12/2006 p. 1. 
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erariale, della sentenza di accoglimento solo con riguardo alle 
amministrazioni e non anche ai concessionari pubblici. 
Quindi nel caso di azione per l’efficienza, dall’accertamento delle 
violazioni di cui all’art. 1 del d.lgs. 198/2009 può derivare 
responsabilità erariale qualora il soggetto abbia agito con dolo o 
colpa grave e ci sia il nesso di causalità tra il pregiudizio inferto 
all’amministrazione ed il comportamento da lui tenuto. 
La norma, per altro, (art. 4, comma 3) desta perplessità laddove 
prevede la (non automatica) comunicazione della sentenza solo 
per i casi in cui emergano “profili di responsabilità erariale”, così 
sembra che spetti all’amministrazione condannata una prima 
valutazione sull’eventualità che possano ricorrere i presupposti 
della responsabilità erariale, non sembra infatti –nel silenzio della 
norma- che possa esser il giudice a pronunciarsi su tale aspetto 
(potendo oltretutto una pronuncia di tal genere interferire con la 
giurisdizione della Corte dei conti) e comunque non sarebbe di 
competenza del giudice amministrativo178. 
Altra responsabilità che può scaturire è quella disciplinare del 
soggetto che risulta autore/responsabile del malfunzionamento 
amministrativo oggetto dell’azione per l’efficienza. 
L’art. 4, comma 3, d.lgs. 198/2009 prevede che la sentenza di 
accoglimento dell’azione sia comunicata dopo il passaggio in 
giudicato anche “agli organi preposti all’avvio del giudizio 
disciplinare e a quelli deputati alla valutazione dei dirigenti 
coinvolti, per l’eventuale adozione dei provvedimenti di rispettiva 
competenza”, anche in questo caso la disposizione si riferisce alle 
sole amministrazioni con esclusione dei concessionari. 
Il successivo comma 5 prevede poi che l’amministrazione 
individui i soggetti che hanno concorso a cagionare le violazioni 
                                                          
178 G. Fidone, op. cit. p. 385. 
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accertate dalla sentenza e adotti, di conseguenza, i provvedimenti 
di sua competenza. 
La responsabilità disciplinare è prevista dagli articoli 55 e ss. del 
d.lgs. 30 marzo 2001 n. 165 “norme generali sull’ordinamento del 
lavoro alle dipendenze delle amministrazioni pubbliche” così 
come formulati dopo le modifiche apportate col d.lgs. 150/2009. 
Per quanto non stabilito dalle norme di cui a d.lgs. 165/2001 (che 
rinvia anche alla disciplina civilistica) la tipologia delle infrazioni 
che fondano la responsabilità disciplinare e le relative sanzioni è 
definita dai contratti collettivi, l’art. 55-bis, comma 1 che detta le 
forme e i termini del procedimento disciplinare, distingue tra: 
“infrazioni per le quali è previsto rimprovero verbale”; “infrazioni 
di minor gravità”; e “infrazioni di maggior gravità” a queste 
ultime, ovviamente, si applicano le sanzioni più gravi, comunque 
le violazioni idonee a causare le sanzioni di tali categorie sono 
definite dai contratti collettivi179. 
Nel panorama delle sanzioni disciplinari rileva in particolare, per 
la materia che stiamo trattando, la sanzione di cui all’art. 55-sexies 
“responsabilità disciplinare per condotte pregiudizievoli per 
l’amministrazione e limitazione della responsabilità per 
l’esercizio dell’azione disciplinare” introdotto dal d.lgs. 150/2009 
che prevede per l’eventuale condanna dell’amministrazione al 
risarcimento del danno derivante dalla violazione da parte del 
lavoratore dipendente degli obblighi concernenti la prestazione 
lavorativa, l’applicazione nei suoi confronti (salva la possibilità di 
applicare altra sanzione) della sospensione dal servizio con 
privazione della retribuzione fino ad un massimo di tre mesi, 
proporzionalmente all’entità del risarcimento. 
L’ultimo profilo di responsabilità personale richiamato dall’art. 4, 
comma 5 del d.lgs. 198/2009 avente carattere aggiuntivo è la 
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responsabilità dirigenziale, questa è disciplinata dall’art. 25 del 
d.lgs. 165/2001 come modificato dal d.lgs. 150/2009 ed ha 
carattere aggiuntivo rispetto alle forme di responsabilità 
disciplinare previste per i dipendenti pubblici (cui abbiamo 
riferito sopra).  
Collegata al mancato raggiungimento di obiettivi d’ufficio in 
termini di produttività ed efficienza, alla mancata trasparenza 
dell’amministrazione, inosservanza di direttive mancato esercizio 
dei poteri di vigilanza sui dipendenti ma, diversamente dalle altre 
forme di responsabilità, non tende all’applicazione di sanzioni 
propriamente intese o comunque a conseguenze di tipo afflittivo 
o risarcitorio per il dipendente/dirigente, quando a consentire 
all’amministrazione di rimediare ad eventuali disfunzioni 
malfunzionamenti mediante la tempestiva rimozione del dirigente 
che si sia dimostrato inidoneo alla funzione, visto il mancato 
raggiungimento dei risultati prefissati180. 
Le sanzioni del dirigente sono: mancato rinnovo dell’incarico, in 
caso di mancato raggiungimento degli obiettivi in termini di 
ottimizzazione della produttività e di efficienza e trasparenza delle 
pubbliche amministrazioni o, ancora, in caso di mancata 
osservanza delle direttive a lui imputabile. Ciò non esclude 
l’operatività delle sanzioni disciplinari che restano ferme 
(secondo la disciplina dei contratti collettivi) e, nei casi più gravi, 
l’amministrazione può decidere di revocare l’incarico al dirigente, 
in ogni caso restano ferme le necessità di prevista contestazione e 
contradditorio col dirigente. 
Nell’ambito della responsabilità del dirigente rileva in particolare 
il disposto dell’art. 21 del d.lgs. 165/2001 al comma 1-bis dove si 
prevede la sanzione della “decurtazione della retribuzione di 
                                                          
180 S. Foà-M. Bioletto, Responsabilità disciplinare della dirigenza pubblica tra 
sanzioni contrattuali e moralizzazione ex lege, in rivista scienze 
dell’amministrazione n.1/2015 p. 5. 
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risultato” (punto centrale nell’ottica della riforma di cui al d.lgs. 
150/2009) che può essere inflitta se al dirigente possa essere 
imputata la colpevole violazione del dovere di vigilanza sul 
rispetto, da parte del personale assegnato ai suoi uffici, degli 
standard quantitativi e qualitativi fissati dall’amministrazione 
conformemente agli indirizzi deliberati dalla CiVIT in materia di 
ottimizzazione della produttività del lavoro pubblico e di 
efficienza e trasparenza delle pubbliche amministrazioni, 
sanzione che può arrivare fino ad un massimo dell’80% della 
retribuzione di risultato. 
Questa disposizione sembra particolarmente rilevante ai fini 
dell’azione ex d.lgs. 198/2009 in quanto in caso di accertata 
violazione di standard il dirigente potrebbe rispondere 
personalmente anche quando essa sia imputabile ad un colpevole 
















                                                          




     
            Capitolo terzo. 
 
L’azione per l’efficienza in una prospettiva 
comparativa. 
 
1. L’azione collettiva risarcitoria art. 140-bis del Codice 
del consumo. 
 
L’origine normativa della class action italiana si individua nella L. 
24 dicembre 2007 n. 244, la c.d. Legge finanziaria in cui era 
prevista l’aggiunta al codice del consumo182 dell’art. 140-bis, 
questa prima versione però non ha mai trovato applicazione 
essendo stata ripetutamente prorogata fino all’intervento della l. 23 
luglio 2009 n. 99 che ne ha cambiato oltre la denominazione, da 
“Azione collettiva risarcitoria” a “Azione di classe”, pure la 
struttura183. 
“Ciascun componente della classe, anche mediante associazioni 
cui dà mandato o comitati cui partecipa, può agire per 
l’accertamento della responsabilità e per la condanna al 
risarcimento del danno e alle restituzioni” quindi il nuovo testo 
prevede un duplice accesso all’azione collettiva, in ogni caso 
limitata ai soli consumatori, il primo a carattere individuale a cura 
del singolo componente della classe: il consumatore agisce in 
proprio al fine di ottenere la condanna dell’impresa convenuta al 
                                                          
182 Decreto legislativo 6 settembre 2005, n.206. 
183 F. Logoluso: Tutela del consumatore e azioni collettive e di classe, Dike 
giuridica editrice 2010, pag. 274. 
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ristoro dei danni provocati, fa valere quindi in nome proprio i diritti 
di coloro che potenzialmente aderiranno all’azione.  
Il secondo di carattere collettivo attraverso associazioni o comitati 
che agiscano come enti rappresentativi di uno o più appartenenti 
alla classe e cui dovrà essere conferito uno specifico mandato 
processuale184.  
Con lo strumento dell’azione di classe sono tutelabili i diritti 
individuali omogenei dei consumatori, il minimo comune 
denominatore che deve connotare le situazioni sostanziali 
tutelabili con l’azione di classe sta nella potenziale violazione di 
diritti individuabili in capo ad una pluralità di soggetti185,l’azione 
non mira ad una reazione contro una condotta illecita che 
aggredisce il bene ma contro una o più condotte illecite contestuali 
o parallele, che aggrediscono più beni individuali, quindi ledono 
diritti di cui sono titolari singoli individui186, inoltre data la 
collocazione della norma nel Codice del consumo ed il riferimento 
ai diritti dei consumatori e degli utenti risulta chiaro che l’azione 
in esame è limitata alla tutela del consumo e non ha applicazione 
generalizzata rispetto a qualunque tipo di illecito a rilevanza 
diffusa187.  
Nello specifico il comma 2 dell’art. 140-bis del c.d.c. individua le 
tre situazioni sostanziali che l’azione tutela: “a) i diritti contrattuali 
di una pluralità di consumatori e utenti che versano nei confronti 
di una stessa impresa in situazione omogenea, inclusi i diritti 
relativi a contratti stipulati ai sensi degli articoli 1341 e 1342 del 
c.c.; 
b) i diritti omogenei spettanti ai consumatori finali di un 
                                                          
184 F. Logoluso op. cit. pag. 279. 
185 F. Logoluso, op. cit. pag. 289. 
186 G. Cataldi: La nuova azione di classe. Consumatori, diritti e mercato n. 
3/2009, pag. 131. 
187 S. Menchini, la nuova azione collettiva risarcitoria, sta in F. Logoluso, op. 
cit. pag. 289. 
93 
 
determinato prodotto o servizio nei confronti del relativo 
produttore, anche a prescindere da un diretto rapporto contrattuale; 
c) i diritti omogenei al ristoro del pregiudizio derivante agli stessi 
consumatori e utenti da pratiche commerciali scorrette o da 
comportamenti anticoncorrenziali”. 
 
L’individuazione della parte convenuta è effettuata dal legislatore 
solo indirettamente, nel secondo comma quando fa riferimento a 
consumatori e utenti che “versano nei confronti di una stessa 
impresa in situazione identica” o ai “consumatori finali di un 
determinato prodotto nei confronti del relativo produttore”, e nel 
quarto comma dove sancisce che la domanda dev’essere proposta 
al tribunale ordinario avente sede nel capoluogo della regione in 
cui ha sede l’impresa.  
Possiamo quindi dire che la legittimazione passiva spetta solo alle 
imprese, sia commerciali che agricole, di qualsiasi dimensione e 
strutturate in forma individuale o collettiva, che svolgono attività 
di produzione o di scambio di beni o di servizi, resta allora fuori 
dalla definizione la pubblica amministrazione e di recente, sul 
punto, la Suprema Corte188 ha affermato che l’applicazione delle 
tutele predisposte per il consumatore anche in favore dell’utente 
del servizio pubblico va valutata con riferimento alla specifica 
fattispecie verificando l’applicabilità delle disposizioni del Codice 
del consumo al rapporto di utenza pubblica189. Possono essere 
convenuti in giudizio anche gli enti pubblici economici 
caratterizzati dall’esercizio in modo esclusivo o comunque 
prevalente dell’attività imprenditoriale. 
Il provvedimento che si può ottenere esperendo lo strumento ex. 
art. 140-bis. C.d.c. non è il solo accertamento della responsabilità 
                                                          
188 Cass. Civ., 2 aprile 2009, b. 8093, in giur.it. 2010, 1, 149. 
189 F. Logoluso, op. cit. pag. 283. 
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(come prevedeva la disciplina originaria del 2008) ma anche la 
condanna al risarcimento dei danni ed alle restituzioni, il 
legislatore ha infatti stabilito che ogniqualvolta il giudice accoglie 
la domanda deve altresì procedere alla liquidazione 
dell’ammontare dei singoli diritti individuali omogenei dei 
consumatori o utenti che hanno aderito all’azione. 
L’unico limite posto ai meccanismi di liquidazione riguarda le 
azioni proposte contro gestori di servizi pubblici o di pubblica 
utilità, in questo caso il giudice deve tenere conto “di quanto 
riconosciuto in favore degli utenti e dei consumatori danneggiati 
nelle relative carte dei servizi eventualmente emanate”, 
(disposizione questa per altro considerata “imbarazzante” dato che 
è intuibile che le società in questione si doteranno di conseguenza 
di una regolamentazione restrittiva quanto ai criteri di risarcimento 
del danno in caso di disservizio verso l’utente190). 
I consumatori e utenti che intendono avvalersi della tutela garantita 
dall’azione aderiscono alla stessa senza ministero del difensore e 
l’adesione comporta rinuncia ad ogni azione risarcitoria o 
restitutoria individuale fondata sul medesimo titolo, la domanda si 
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95 
 
2. Azione privata e pubblica a confronto. 
 
Le due azioni in realtà differiscono sotto numerosi aspetti, 
possiamo individuare le divergenze tra i due strumenti 





L’azione di classe ex art. 140-bis è di tipo risarcitorio o restitutorio 
riguarda la lesione dei diritti di consumatori e utenti in ambito 
contrattuale e, limitatamente extracontrattuale, intende proteggere 
la parte debole in un mercato che da solo non assicura l’equilibrio 
delle posizioni191. 
L’azione pubblica invece, per espressa previsione, non consente di 
ottenere il risarcimento del danno cagionato dalle violazioni che 
fondano l’azione, ma si propone di intervenire nel processo di 
produzione del servizio per correggere le inefficienze, taluno192  
sottolinea come la rilevanza più marcata rispetto al settore privato 
risieda nella circostanza per cui, quest’ultimo, attribuisce rilevanza 
giuridica esclusivamente al prodotto finale e non al processo 
decisionale e all’assetto organizzativo che vi sono dietro come 
invece accade nell’ambito dell’azione pubblica che, pur 
rivolgendosi alla prestazione, necessariamente attribuisce 
rilevanza giuridica anche ai profili attinenti all’organizzazione 
degli apparati amministrativi, proponendosi di intervenire nella 
fase di produzione del servizio, correggendone le eventuali 
                                                          
191 G. Soricelli, op. cit. pag. 155. 
192 F. Patroni Griffi, la class action e il ricorso per l’efficienza delle 
amministrazioni ed dei consessionari pubblici, www.federalism.it 
sta in G. Soricelli op. cit. pag. 155. 
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storture e tutelando il principio di strumentalità 
dell’organizzazione amministrativa alla soddisfazione del bene 
pubblico193. In entrambe le ipotesi si cerca di indurre il soggetto 
erogatore a comportamenti “virtuosi” nel ciclo di produzione 
obiettivo che però è perseguito in modo indiretto se il produttore è 
un privato che agisce per scopi egoistici nell’esercizio della sua 
libertà di iniziativa economica mentre nel caso di un erogatore 
“pubblico” è perseguito direttamente perché l’organizzazione 




b) Legittimazione ad agire.  
 
Nell’ambito dell’azione privata finalizzata alla tutela dei “diritti 
individuali ed omogenei degli utenti” è legittimato “ciascun 
componente della classe”, quindi il ricorrente singolo che tutela il 
suo diritto individuale oppure l’associazione o comitato che 
agiscono in sua rappresentanza, ferma la corrispondenza nel diritto 
di una classe.  
Quanto all’azione amministrativa sono legittimati, ricordiamo, “i 
titolari di interessi giuridicamente rilevanti ed omogenei per una 
pluralità di utenti e consumatori”, il bene sotteso alla posizione 
giuridica tutelata dall’azione in questione ha natura pluralistica 
quindi le violazioni che possono ledere tale posizione sono quelle 
che riflettono una disfunzione dell’apparato amministrativo, non 
limitata a singoli casi, anche in questo caso la legittimazione è data 
anche ad associazioni e comitati ma, diversamente dalla disciplina 
ex art. 140-bis, è diretta -ossia assegnata- direttamente alle 
                                                          
193 C. Deodato-M.G. Cosentino, op cit. pag. 65. 
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associazioni o comitati e non soltanto ai singoli come invece risulta 
dal codice del consumo dove si legge che ciascun componente 
della classe può agire in giudizio “anche mediante associazioni cui 
dà mandato o comitati cui partecipa”, titolari delle situazioni 
giuridiche protette sono quindi i singoli195 che agiscono in maniera 
mediata attraverso associazioni o comitati.  
In entrambi i casi si tratta di una legittimazione individuale che 
deve trovare riscontro nell’interesse di una classe a cui appartiene 
il ricorrente196, ovviamente diverso è il riferimento alle categorie 
di utenti e consumatori che nel caso dell’azione del codice del 
consumo riguarda l’art. 3 del medesimo codice che, per altro, 
precisa che la definizione vale solo “ai fini del presente codice ove 
non diversamente previsto”, mentre per il d.lgs. 198/2009 con 
utenti e consumatori si intendono i destinatari del pubblico servizio 
“quel soggetto, individuale o collettivo, che ha diritto di usufruire 
o che comunque richiede di usufruire del servizio pubblico”197 o 
dell’attività amministrativa. 
 
c) Differenze processuali. 
 
L’azione di classe consumeristica rientra nell’ambito della 
giurisdizione ordinaria, competente è il tribunale del capoluogo 
della regione in cui ha sede l’impresa convenuta, si propone con 
atto di citazione da notificare oltre che al convenuto anche al 
pubblico ministero presso il tribunale adito, l’azione per 
l’efficienza dell’amministrazione è invece devoluta alla 
giurisdizione esclusiva del giudice amministrativo e si propone 
con ricorso. 
                                                          
195 C. Deodato-M.G. Cosentino, op. cit. pag. 28-29. 
196 G. Fidone, op. cit. pag. 355. 
197 Delibera CiVIT n. 88/2010. 
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Condizione di ammissibilità del ricorso di cui al d.lgs. 198/2009 è 
la preventiva diffida, la cui ratio consiste nell’esperimento di un 
tentativo di risoluzione stragiudiziale della questione, del 
ricorrente alla parte resistente a cui nei novanta giorni successivi 
non abbia avuto seguito l’eliminazione da parte 
dell’amministrazione o del concessionario diffidati delle 
violazione denunciate.  
L’istituto della diffida non è previsto dalla disciplina del codice del 
consumo che comunque sottopone la domanda ex art. 140-bis ad 
un vaglio di ammissibilità da parte del giudice che verte su: la 
fondatezza della domanda; l’assenza di conflitto d’interesse tra 
componenti della classe; l’identità dei diritti di cui si chiede tutela; 
l’idoneità, sotto un profilo sia soggettivo che oggettivo, del 
proponente la citazione a rappresentare al meglio gli interessi della 
classe. 
La disciplina della class action risarcitoria include poi l’istituto 
dell’adesione, una particolare forma di intervento nel giudizio cui 
si attribuisce la natura giuridica di un contratto di mandato (ex art. 
1703 c.c.) con cui il consumatore (o l’associazione) si obbliga a 
compiere uno o più atti giuridici per conto dell’aderente.  
L’adesione è necessaria per l’espansione degli effetti della 
sentenza in quanto il legislatore italiano (diversamente da quello 
straniero) ha adottato il cosiddetto modello “opt-in” che implica 
l’attivazione del soggetto leso che vuole essere incluso tra i 
destinatari degli effetti della sentenza e che si contrappone al più 
diffuso “opt-out” che non richiede al soggetto di farsi parte attiva 
per la protezione del proprio diritto198 , una scelta quella italiana 
che se per un verso elimina il vincolo per il consumatore 
danneggiato di individuare situazioni identiche in capo ad altri 
                                                          
198 Luogoluso, op. cit. pag. 299. 
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soggetti, per altro corre il rischio di una pronuncia di 
inammissibilità per carenza di interesse collettivo199.  
Alla luce di tale disciplina i soggetti danneggiati che vogliono 
partecipare degli effetti della sentenza hanno l’onere di aderire 
depositando il relativo atto entro il termine perentorio, fissato dal 
giudice con l’ordinanza di ammissione dell’azione, essendo 
espressamente escluso l’intervento in corso di causa. 
Nonostante siano ravvisabili elementi comuni tra l’adesione 
dell’azione privata e l’intervento di cui al d.lgs. 198/2009 art. 1, 
comma 3 (consente ai soggetti che si trovano nella medesima 
situazione del ricorrente di intervenire nel termine di venti giorni 
liberi prima dell’udienza di discussione del ricorso) istituto che, in 
deroga alla disciplina generale dell’intervento nel processo 
amministrativo, rappresenta un congegno di adesione all’azione 
promossa200 sussiste una differenza sostanziale con riferimento 
agli effetti della sentenza. 
 
d) Effetti della sentenza: 
 
Quanto agli effetti della sentenza pronunciata dal giudice ordinario,  
essendo costituiti dalla condanna ad un risarcimento o ad una 
restituzione, non si estendono ai soggetti che non hanno aderito al 
giudizio, ciò significa che la sentenza pronunciata al termine 
dell’azione collettiva privata non produce effetti ultra partes e questo 
è significativo elemento di distinzione rispetto all’azione pubblica 
dove gli effetti della sentenza di accoglimento si estendono 
automaticamente a tutti gli utenti dell’attività amministrativa 
                                                          
199 Logoluso, op. cit. pag. 300. 
200 G. Fidone, op. cit. pag. 357. 
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interessata201, quindi l’accoglimento del ricorso ex d.lgs. 198/2009 va 




3. Cenni su l’azione inibitoria. 
 
Opportuno è anche un coordinamento con l’azione inibitoria di cui agli 
artt. 139-140 del codice del consumo, entrata in vigore nel 2006, che 
rientra nell’ambito della giurisdizione ordinaria ed è rivolta ad 
associazioni di consumatori o utenti in qualità di legittimati attivi che 
possono esperirla contro chiunque al fine di inibire atti o 
comportamenti lesivi degli interessi dei consumatori e adottare misure 
idonee a correggere o eliminare i danni provocati dalle violazioni 
accertate. 
Se il giudizio ha esito favorevole il giudice, accertata la lesività del 
comportamento, condanna la parte resistente a comportamenti 
ripristinatori fissando un termine per l’adempimento degli obblighi e 
il pagamento di una somma per ogni inadempimento o giorno di 
ritardo, rapportata alla gravità del fatto. 
Vediamo innanzitutto che la legittimazione all’azione inibitoria non 
corrisponde a quella delle “associazioni o comitati” propria 
dell’azione ex art. 140-bis, che a sua volta sembrerebbe presentare le 
stesse caratteristiche di cui al comma 4, art. 1 d.lgs. 198/2009 infatti 
in tali ultimi casi la legittimazione di associazioni o comitati si 
aggiunge a quella individuale (ciò rende necessario per l’ente 
rappresentativo l’apposito mandato) mentre nel primo caso l’azione, 
preclusa al singolo, è stata ideata proprio per le associazioni 
rappresentative, comunque non è negata la possibilità di azioni 
                                                          
201 G. Fidone, op. cit. pag. 357. 
101 
 
individuali dei singoli consumatori danneggiati dalle medesime 
violazioni, qualora ricorrano i presupposti di tutela ordinaria202. 
Per altro l’azione inibitoria contempla un istituto che è fondamentale 
nella struttura della class action vera e propria, ossia del modello 
statunitense, e che invece manca nella disciplina delle altre due azioni, 
si tratta della possibilità di ottenere i danni punitivi (cui abbiamo 
riferito sopra) che hanno una finalità pubblicistica di deterrenza e 
prevenzione203. 
Possiamo, in tale sede, cogliere l’occasione per riferire di un’altra 
questione sorta con riguardo ai rapporti tra azione inibitoria e azione 
ex d.lgs. 198/2009 in punto di giurisdizione con riguardo alla 
pronuncia della Corte Costituzionale n. 204 del 2004 che ha dichiarato 
la parziale incostituzionalità degli artt. 33 e 34 del d.lgs. n. 80 del 1998 
(come modificati dalla legge n. 205 del 2000) nella parte in cui 
devolvono alla giurisdizione esclusiva del giudice amministrativo la 
materia dei servizi pubblici, infatti partendo dall’assunto che il sistema 
di riparto della giurisdizione delineato dalla Costituzione continui a 
fondarsi sulla distinzione tra diritti soggettivi e interessi legittimi e che 
le particolari materie attribuibili alla giurisdizione esclusiva del 
giudice amministrativo debbano costituire un’eccezione, ha affermato 
che il legislatore nell’esercizio di tale prerogativa deve tenere in 
considerazione la natura delle situazioni soggettive coinvolte e non 
fondarsi esclusivamente sul dato, oggettivo delle materie.  
In tal modo si è ottenuto un forte effetto restrittivo posto che prima di 
questo intervento del giudice delle leggi la cognizione in veste 
esclusiva del giudice amministrativo copriva indistintamente tutte le 
liti in materia di servizi pubblici con l’eccezione dei rapporti 
individuali di utenza e delle controversie meramente risarcitorie, 
successivamente invece gli sono rimesse solo alcune tipologie di 
                                                          
202 G. Fidone, op. cit. pag. 345. 
203 C. Deodato-M.G. Cosentino, op. cit. pag. 68. 
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controversie, come: concessione di servizi pubblici, ma escluse quelle 
relative ad indennità o canoni; provvedimenti adottati dalla pubblica 
amministrazione nell’ambito di un procedimento ex l. 241/1990; 
affidamento di un servizio pubblico; vigilanza e controllo nei confronti 
del soggetto gestore. 
Dalla situazione delineata dalla pronuncia sopracitata la dottrina ha 
osservato204 come in tal modo le azioni collettive proposte dalle 
associazioni di consumatori in materia di servizi pubblici sarebbero 
devolute al giudice ordinario a meno che non rientrino in una delle 
ipotesi di giurisdizione esclusiva individuate dalla Corte 
Costituzionale, e in questa logica si è arrivati a ipotizzare che 
l’inibitoria del codice del consumo potrebbe estendersi anche al 
ricorso per l’efficienza dell’azione dei concessionari dei servizi 
pubblici in violazione degli standard qualitativi ed economici e degli 
obblighi sanciti nelle Carte dei servizi, ragionando dal dato che in tali 
casi non ci si troverebbe a controvertere su provvedimenti adottati 
dall’amministrazione in un procedimento ex l. 241/1990 né, in 
generale, di esercizio del potere trattandosi piuttosto di obblighi 
rientranti in una logica di puro servizio, un’area in cui in mancanza di 
disposizioni specifiche quali quelle del d.lgs. 198/2009 non 
troverebbero spazio ipotesi di giurisdizione generale di legittimità. 
A ben vedere però nel caso del ricorso per l’efficienza, nonostante la 
legittimazione individuale a ricorrere possa far pensare a questioni 
relative alla qualità del servizio erogato dal gestore, in realtà, ciò che 
viene sindacato è l’assetto strutturale ed organizzativo del 
concessionario, indice di ciò è, innanzitutto, l’astratto petitum del 
ricorso “ripristino della corretta erogazione di un servizio” ma anche 
la considerazione, che il giudice deve effettuare in punto di decisione, 
delle risorse a disposizione della parte intimata205.  
                                                          
204 R. Conti. Giurisdizione ordinaria in materia di azioni collettive a tutela dei 
consumatori, in Giur. Merito, 2007, p. 1783, sta in G. Veltri op. cit. p. 30. 
205 Considerazioni di G. Veltri, op. cit. 31. 
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Quindi in sede di “class action” pubblica non si controverte su aspetti 
contrattuali del servizio erogato dal concessionario ma sull’aspetto 
organizzativo che ha condotto ad un servizio inefficiente, sulla 
capacità del concessionario di tradurre le risorse proprie, ma 




4. Il coordinamento di cui all’art. 2, d.lgs. 198/2009 
 
“Il ricorso di cui all’art. 1 non può essere proposto se un organismo 
con funzione di regolazione e controllo istituito con legge statale 
o regionale e preposto al settore interessato ha instaurato e non 
ancora definito un procedimento volto ad accertare le medesime 
condotte oggetto dell’azione di cui all’art. 1, né se in relazione alle 
medesime condotte, sia stato instaurato un giudizio ai sensi degli 
artt. 139,140 e 140-bis del codice del consumo”, se tali 
procedimenti sono iniziati “dopo la proposizione del ricorso il 
giudice di quest’ultimo ne dispone la sospensione fino alla 
definizione dei predetti procedimenti o giudizi”.  
Quanto all’organismo con funzione di regolazione e controllo il 
legislatore ha inteso ricomprendere non solo le autorità 
amministrative indipendenti, ma anche l’attività di regolazione e 
di vigilanza svolta da amministrazioni o enti non costituiti in tale 
forma. 
I poteri attribuiti a queste amministrazioni nei confronti dei 
concessionari di servizi pubblici mostra diversi punti di contatto 
con la disciplina dell’azione per l’efficienza, infatti queste 
amministrazioni, anche sulla base di reclami dell’utenza, 
verificano il rispetto degli standard nell’erogazione del servizio, 
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svolgono a tal fine attività ispettiva e possono eventualmente 
concludere il procedimento con l’irrogazione di sanzioni. 
Quanto al coordinamento dell’azione ex d.lgs. 198/2009 col 
procedimento avviato dall’organismo di regolazione e controllo è 
sorto un problema, infatti vincolare il giudice alle decisioni  di tale 
organismo, pur avente funzioni “para-giurisdizionali”, pone 
problemi di compatibilità costituzionali col principio che vede il 
giudice soggetto solo alla legge, quindi anche se occorre vietare la 
contemporanea pendenza del procedimento presso l’organismo di 
regolazione e controllo e dell’azione collettiva, il legislatore ha 
previsto la riassunzione del ricorso dopo la decisione dell’autorità 
di controllo, i cui provvedimenti non hanno efficacia vincolante 
nei giudizi sui medesimi fatti sono cioè sprovvisti dell’efficacia di 
giudicato, e il giudice potrà esaminare le questioni già accertate in 
quella sede 206. 
Il coordinamento è previsto anche rispetto all’azione inibitoria e 
all’azione risarcitoria di cui rispettivamente agli artt. 139-140 e 
140-bis del codice del consumo. 
Quanto all’azione inibitoria il passaggio in giudicato dell’azione 
della sentenza che definisce tale giudizio rende il ricorso per 
l’azione collettiva pubblica improcedibile, in caso di esito diverso 
il ricorso ex d.lgs. 198/2009 che era stato sospeso dovrà essere 
riassunto entro centoventi giorni dalla definizione con pronuncia 
non di merito del giudizio, tale disposizione sembra discutibile dal 
momento che rischia di privare il ricorrente di uno strumento di 
tutela non concesso nell’altra sede di giudizio, potrebbe infatti 
essere diversa ,la finalità delle due azioni pur essendo medesime 
le condotte lamentate207. Questo perché il legislatore parte 
dall’assunto che se sono uguali le condotte oggetto delle due azioni 
                                                          
206 C. Deodato-M.G. Cosentino, op. cit. pag. 41. 
207 G. Fidone, op. cit. pag. 349. 
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sono uguali anche i poteri del giudice e i poteri di valutazione delle 
condotte ma in realtà il fatto che sia sindacata la stessa condotta 
del resistente non implica che i parametri di valutazione siano gli 
stessi e infatti così non è, ad esempio per l’azione inibitoria 
saranno i doveri di cui al relativo codice e per l’azione collettiva 
pubblica gli standard contenuti nelle carte dei servizi, e ciò 
comporta anche diversità del contenuto correttivo della sentenze 
di condanna dei due diversi giudizi208. 
In conclusione sarebbe stato preferibile consentire al secondo 
giudice, quello amministrativo, di provvedere pur dovendo tenere 
conto del giudicato formatosi sull’azione inibitoria. 
 Infine il ricorso per l’efficienza non può essere proposto qualora 
in relazione alle medesime condotte sia stato instaurato giudizio  
ex art. 140-bis. 
Anche qu il presupposto è la medesimezza delle condotte, 
coincidenza difficilmente configurabile, da un lato l’azione 
risarcitoria in questione non può avere come legittimante passivo 
una pubblica amministrazione (ma è possibile proporla contro un 
concessionario di pubblico servizio) ma soprattutto medesima 
condotta vuol dire che questa dovrebbe al contempo violare uno 
dei presupposti di cui all’art. 1 del d.lgs. 198/2009 e l’art. 140-bis 
del codice del consumo (“per altro rispetto a tale possibilità astratta 
appare ancora più inspiegabile l’improponibilità dell’azione per 
l’efficienza dato che presupposti, finalità e petitum sono 
radicalmente diversi”209). 
L’art. 140-bis al comma 9 prevede la possibilità di sospensione del 
giudizio civile qualora sia in corso un procedimento dinanzi al 
giudice amministrativo sui fatti rilevanti ai fini della decisione, 
offrendo un rimedio per vitare che le imprese private 
                                                          
208 G. Fidone, op. cit. pag. 350. 
209 F. Patroni Griffi, la responsabilità dell’amministrazione: danno da ritardo e 
class action, sta in G. Fidone, op. cit. pag. 361. 
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concessionarie di servizi pubblici possano essere 
contemporaneamente assoggettate ad entrambi i rimedi210. 
 
 
5. La natura dell’azione per l’efficienza, 
impropriamente denominata class action (?). 
 
Lo strumento processuale della class action affonda le sue radici 
nel modello americano dove è  nota anche come “representative 
action”, un’azione che può essere esercitata da uno o più membri 
di una “classe” per chiedere che la soluzione di una questione 
comune di fatto o di diritto avvenga con effetti ultra partes per tutti 
i componenti presenti e futuri della stessa,  si fonda “sulla 
considerazione che esistono delle “judicial economies” nella 
aggregazione preventiva di cause comuni che consentono di 
ridurre i costi di accesso alla giustizia a carico dei singoli 
danneggiati, di diminuire il carico di lavoro degli uffici giudiziari, 
predeterminare gli esiti del giudizio riducendone l’alea derivante 
dalla dispersione in più procedimenti, realizzare effetti di 
deterrenza e di riequilibrio delle posizioni delle parti e 
incoraggiare il ricorso ad accordi transattivi, tutti questi aspetti 
hanno agevolato il diffondersi dell’azione collettiva211.  
Lo strumento disciplinato dal d.lgs. 198/2009 sicuramente non ha 
i connotati di un’azione collettiva strettamente intesa: innanzitutto 
non è un’azione ad esclusiva iniziativa individuale di un soggetto 
rappresentativo di una classe di soggetti titolari della medesima 
situazione giuridica ma è attivabile su iniziativa tanto individuale 
                                                          
210 C. Deodato-M.G Cosentino, op. cit. pag. 38. 
211 C. Deodato-M.G. Cosentino, op. cit. pagg. 13-14. 
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quanto collettiva da parte di associazioni o comitati a tutela di 
interessi dei propri associati. 
 Ma ciò che rende irrelato il termine “class action” rispetto 
all’azione per l’efficienza è l’assenza del rimedio risarcitorio 
colonna portante, essenza dell’azione collettiva vera e propria, 
mentre la finalità dell’azione amministrativa è quella di ripristinare 
“il corretto svolgimento della funzione o la corretta erogazione del 
servizio”, ripristinare l’efficienza dell’attività amministrativa in 
modo da conseguire un risultato efficace che soddisfi l’interesse 
degli utenti e consumatori, non si intende far valere in modo diretto 
ed immediato interessi individuali né perseguire intenti risarcitori, 
vera ragion d’essere della tradizionale class action212. 
Ecco allora che tale denominazione ha suscitato213 diverse critiche 
ad esempio si è sostenuto che il termine class action è usato 
impropriamente perché questa locuzione viene usata tipicamente 
in riferimento all’azione collettiva risarcitoria, che consente di 
azionare un unico giudizio per ottenere il risarcimento del danno 
subito da un gruppo di cittadini danneggiati dal medesimo fatto 
realizzato da un’azienda scorretta. 
L’uso dell’espressione class action per connotare lo strumento del 
d.lgs. 198/2009 è stato anche definito atecnico in quanto “nella sua 
conformazione di derivazione statunitense è un’azione collettiva 
volta a richiedere il risarcimento dei danni da parte di una pluralità 
di consumatori”214 invece nel caso della legge Brunetta ci troviamo 
di fronte ad un’azione senza alcuna finalità risarcitoria. 
L’azione de quo non è neanche un’azione popolare, infatti i 
requisiti della titolarità di interessi giuridicamente rilevanti e della 
loro lesione diretta, concreta e attuale valgono a differenziare 
                                                          
212 A. Giuffrida, op. cit. pag. 212. 
213 G. Buzzi, La class action nella P.A. in Altalex, 18 marzo 2010. 
214 Bartolini, La class action nei confronti della p.a. tra favole e realtà in il 
lavoro nelle pubbliche amministrazioni, sta in G. Soricelli op.cit. pag. 157. 
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l’azione in esame dall’azione popolare, strumento proponibile da 
chiunque a difesa di un interesse pubblico o della collettività, 
anche in assenza di una lesione diretta215. 
Resta comunque ferma la natura collettiva dello strumento sotto 
un duplice profilo ossia quanto alla legittimazione ad agire e agli 
effetti della sentenza di accoglimento del ricorso, con riferimento 
al primo l’azione, ricordiamo, può essere promossa sia da singoli 
soggetti che da associazioni e comitati di utenti e consumatori, i 
quali possono comunque costituirsi in giudizio in qualità di 
interventori. 
In merito al secondo profilo la pronuncia che accoglie il ricorso 
esplica i propri effetti ben oltre le parti del giudizio216 nel momento 
in cui si prefigge di correggere l’attività amministrativa nel rispetto 
dei richiesti standard quali-quantitativi e quindi di estendere gli 












                                                          
215 R. Fiorentino, Evoluzione normativa degli standard di qualità dei servizi e 
modalità concrete di applicazione nel Ministero della salute; strumenti di 
tutela contro le inefficienze della P.A. (c.d. class action pubblica), 
Giurisdizione amministrativa 2012, pag. 129. 
216 A. Giuffrida, op. cit. pag. 211. 
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6.  Rapporti tra l’azione per l’efficienza e l’ordinario 
giudizio di impugnazione. 
 
Sembra questa la sede più opportuna per operare anche un 
chiarimento quanto, come da titolo, al rapporto tra l’azione per 
l’efficienza e l’ordinario giudizio di impugnazione, sulla cui 
necessità ha fatto luce diversa dottrina217. 
Lasciando il legislatore impregiudicata la possibilità di esperire i 
rimedi ordinari, ricordiamo quanto disposto nell’art. 1, comma 6 
del d.lgs. 198/2009, e quindi anche di percorrere l’ordinario 
giudizio impugnatorio si è sostenuto218 che già in sede di ricorso 
dell’azione per l’efficienza sarebbe possibile richiedere al giudice 
amministrativo l’annullamento del provvedimento che si pone 
come causa dell’inefficienza. 
Ma intercorre una profonda discrasia tra le due azioni infatti 
quanto all’azione collettiva pubblica è fatto espresso divieto di 
richieste risarcitorie nei confronti dell’amministrazione intimata, 
potendo le stesse essere avanzate nell’ordinario giudizio di 
impugnazione, discrasia che si ripercuote negativamente sul 
cittadino che agisce per l’efficienza219. 
 




      
                                                          
217 S. Gatto Cosentino, Azioni collettive ed organizzazione dei servizi, in 
www.giutizia-amministrativa.it, 4/2010. 
218 Fantini, Azione per l’efficienza delle pubbliche amministrazioni e poteri del 
giudice, sta in A. Giuffrida op. cit. pag. 243. 
219 A. Giuffrida, op. cit. pag. 244. 
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           Capitolo quarto 
L’azione collettiva amministrativa nelle 
applicazioni della giurisprudenza. 
 
 
1.  L’iter processuale che ha condotto al primo 
accoglimento di un ricorso ex d.lgs. 198/2009. 
 
La vicenda ha avuto inizio con la diffida effettuata, ai sensi dell’art. 
1 del d.lgs. 198/2009, dal Codacons, con nota del 16 Gennaio 
2010, al Ministero dell’istruzione dell’università e della ricerca, 
Ministero dell’economia e delle finanze, Ministero dell’interno e 
Ministero per la pubblica amministrazione e l’innovazione al fine 
di ottenere dagli stessi l’adozione, entro i successivi novanta 
giorni, di tutti gli atti amministrativi generali resi obbligatori dalle 
leggi nn. 820/71, 23/96, 133/08, dai d.p.r. nn. 81/009 e 89/09 in 
materia di formazione delle classi scolastiche e dimensionamento 
della rete scolastica. 
In riscontro alla diffida il Ministero dell’istruzione dell’università 
e della ricerca da un lato sottolineava come l’associazione 
diffidante non avesse fornito indicazioni analitiche e concrete in 
ordine ai casi di sovraffollamento né  agli atti amministrativi 
generali obbligatori per legge la cui mancata approvazione si 
lamentava essere la causa del sovraffollamento, dall’altro 
affermava in ogni caso di non avere specifica competenza riguardo 
gli strumenti risolutivi del problema posto che in seguito al 
decentramento attuato col d.lgs. 112/1998 spetta ad esso la sola 
organizzazione della rete scolastica e l’attribuzione delle risorse 
essendo conferite a regioni e province le ulteriori funzioni. 
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Sul piano normativo l’amministrazione diffidata segnalava che il 
numero minimo e massimo degli alunni fosse stabilito nel d.p.r. 
81/2009 potendo trovare applicazione i criteri di cui al decreto 
ministeriale 331/98 solo con riferimento alle istituzioni scolastiche 
individuate da uno specifico piano generale di riqualificazione 
dell’edilizia scolastica già adottato, infine quanto al rapporto tra 
numero massimo di alunni per classe e organizzazione strutturale 
delle stesse si sosteneva dovessero essere oggetto di verifica in 
concreto. 
Non avendo l’amministrazione diffidata provveduto a soddisfare 
le pretese del diffidante entro il termine perentorio di novanta 
giorni, il Codacons ha dato seguito all’azione presentando il 
relativo ricorso cui hanno aderito numerosi genitori, studenti e 
insegnanti. 
Il giudice amministrativo, nell’ambito delle questioni preliminari, 
ha in primo luogo sciolto i dubbi circa l’ammissibilità dell’azione, 
sorti soprattutto con riferimento a quanto sancito dall’art. 7, d.lgs. 
198/2009, affermando l’obbligatoria e immediata vigenza delle 
norme e l’assenza di alcun motivo per escludere l’immediata 
operatività di quelle aventi ad oggetto l’omissione di atti generali 
risultando “irragionevole ogni diverso approdo”220, alla stessa 
conclusione è giunta anche la Presidenza del Consiglio dei 
Ministri221. É stato osservato come tale conclusione sia 
apprezzabile sotto diversi profili  “se da un lato, infatti, 
ancorandosi al dato normativo riconduce l’azione per l’efficienza 
delle amministrazioni nell’alveo del principio di legalità, dall’altro 
non cade nel facile tranello di ritenere bisognosa di attuazione 
anche la norma relativa all’emanazione di atti generali obbligatori, 
ritenendo in tal caso il contenuto dell’obbligo già sufficientemente 
                                                          
220 Tar Lazio, sent. n. 552/2011. 
221 Dipartimento della funzione pubblica, direttiva n. 4, 25 febbraio 2010. 
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circoscritto dalla norma che pone un termine all’emanazione 
dell’atto stesso222. 
Quanto alla legittimazione a ricorrere non sono sorte contestazioni 
non essendo dubbio che l’associazione ricorrente, Codacons, 
rientri tra i soggetti legittimati alla proposizione dell’azione infatti 
ai sensi del comma 4, art. 1 del d.lgs. 198/2009 il ricorso può essere 
proposto anche “da associazioni e comitati a tutela degli interessi 
dei propri associati, appartenenti alla categoria di utenti e 
consumatori di cui al comma 1”, e nell’ambito dell’associazione 
in questione rientrano anche utenti del servizio scolastico che 
possono subire “una lesione diretta concreta e attuale” dalla 
violazione dei termini o dalla mancata emanazione di atti 
amministrativi generali e obbligatori in materia di 
“dimensionamento, fruibilità e sicurezza delle aule”. 
Risultavano osservati gli adempimenti preliminari e presentato 
tempestivamente il ricorso, problemi sono sorti quanto agli atti di 
intervento definiti irrituali. L’intervento, ricordiamo, può essere 
effettuato, da chiunque si trovi nella stessa situazione del 
ricorrente, entro venti giorni liberi prima dell’udienza ma, non 
essendo prevista una disciplina specifica, si applicano le norme 
generali del processo amministrativo in base alle quali223 l’atto 
deve contenere: l’indicazione delle ragioni su cui si fonda, i 
documenti giustificativi, la sottoscrizione e deve essere 
previamente notificato alle altre parti e depositato nei termini.  
Gli atti di intervento in questione invece si presentavano come 
semplici manifestazioni di adesione ricevute dal ricorrente e dallo 
stesso depositate, insomma si è seguita, erroneamente, la linea di 
cui all’art. 140-bis del codice del consumo ossia della class action 
risarcitoria. 
                                                          
222 A. Muntari op. cit. p. 7. 
223 Art. 50 c.p.a. 
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2.  Segue: i motivi del ricorso e la pronuncia. 
 
Il Codacons denunciava innanzitutto la mancata emanazione del 
“piano generale di riqualificazione dell’edilizia scolastica” 
previsto dall’art. 3 comma 2 del d.p.r. 20 marzo 2009 n. 81, norma 
che prescrive che “per il solo anno scolastico 2009/2010 restano 
confermati i limiti massimi di alunni per classe previsti dal decreto 
del Ministro della pubblica istruzione n. 331 del 24 luglio 1998, 
per le istituzioni scolastiche individuate in un apposito piano 
generale di riqualificazione dell’edilizia scolastica adottato dal 
Ministero dell’Istruzione, dell’università e della ricerca, d’intesa 
con il Ministro dell’economia e delle finanze”, in attuazione di ciò 
è stata emanato un decreto interministeriale che secondo il 
ricorrente non ha la natura e i requisiti di un piano di 
riqualificazione scolastica ma piuttosto di un elenco di edifici 
scolastici in situazione di criticità per i quali sono ammesse 
deroghe rispetto al numero massimo di alunni. 
La ricorrente censurava anche la mancata emanazione delle norme 
tecniche-quadro previste dall’art. 5 delle legge 11 gennaio 1996 n. 
23 che dispone l’adozione da parte del Ministro della pubblica 
istruzione di concerto con il ministro dei lavori pubblici, entro 
novanta giorni dalla data in vigore della stessa legge, di un decreto 
contenente le norme tecniche-quadro riguardanti gli indici minimi 
e massimi di funzionalità urbanistica, edilizia e didattica 
indispensabili a garantire indirizzi progettuali di riferimento 
adeguati e omogenei sul territorio nazionale, non essendo state 
emanate queste norme il ricorrente sottolineava la continua 
applicazione della normativa precedente (risalente al 1975). 
Oltre a questi specifici motivi il Codacons nel ricorso riportava 
anche considerazioni critiche generali sulla funzionalità e qualità 
delle istituzioni scolastiche, critiche che non sono però state 
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tradotte in precise domande di tutela, ulteriori rispetto alla 
condanna dell’amministrazione all’adozione di atti generali 
obbligatori per legge. 
Il collegio, considerando che il maggiore affollamento delle aule 
scolastiche e la relativa inidoneità delle stesse a contenere gli 
alunni in condizioni di sicurezza, salubrità e vivibilità, ha 
riscontrato essere implicazione di carattere strutturale come tale 
non risolubile mediante misure di natura meramente organizzativa 
ma, unicamente con una mirata riqualificazione edilizia degli 
edifici e delle aule. 
In vista del perfetto funzionamento delle sistema scolastico il 
piano di riqualificazione dell’edilizia scolastica di cui all’art. 3 del 
d.p.r. 81/2009 avrebbe dovuto costituire un atto di 
programmazione volto ad individuare obiettivi, risorse e tempi 
relativi agli interventi edilizi necessari perché gli edifici risultanti 
inidonei a garantire le condizioni di sicurezza e vivibilità fossero 
messi in condizioni di farlo.  
Il suddetto piano di riqualificazione non risultava adottato ma  
restava da accertare se l’inerzia dell’amministrazione avesse o 
meno violato il termine di legge, dato che per accedere alla tutela 
garantita dal d.lgs 198/2009 la lesione deve scaturire dalla 
“mancata emanazione di atti amministrativi generali e obbligatori 
e non aventi contenuto normativo da emanarsi obbligatoriamente 
entro e non oltre un termine fissato da una legge o da un 
regolamento”. Sicura la natura di atto generale obbligatorio del 
piano di riqualificazione qualche dubbio poteva sorgere dalla  
mancata fissazione di un termine, dubbio agevolmente superato 
grazie ad una lettura sostanzialistica della norma che ha imposto 
l’adozione del piano la quale, ha rilevato il giudice, fa riferimento 
al solo anno scolastico 2009/2010 “lasciando intendere che per gli 
anni successivi  debba già risultare adottato e attuato il piano”, per 
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altro per lo stesso anno la norma impone siano individuate in un 
apposito piano di riqualificazione dell’edilizia scolastica le 
istituzioni alle quali concedere la deroga, quindi lo stesso piano 
avrebbe dovuto essere adottato prima dell’anno scolastico 2009-
2010, “riferimento temporale che individua il dies a quem per 
l’emanazione dell’atto”. 
Diverse sono le conclusioni cui il giudice amministrativo è 
pervenuto con riferimento al secondo motivo del ricorso “mancata 
emanazione delle norme tecniche-quadro” contemplate dall’art. 5 
l. 11 gennaio 1996 n. 23, che ne imponeva l’adozione entro 
novanta giorni dalla sua entrata in vigore, nel caso di specie si tratta 
di atto a carattere normativo come tale escluso dall’ambito di 
operatività dell’azione per l’efficienza amministrativa che come 
presupposto essenziale dell’azione richiede la natura non 
normativa dell’atto, ecco che allora la relativa domanda è stata 
dichiarata inammissibile. 
Infine inammissibili sono risultate le censure direttamente o 
indirettamente riferite alla situazione attuale delle scuole italiane 
perché “attengono al rispetto di uno standard di funzionalità e 
qualità il cui sindacato giudiziale, pur normativamente previsto, 
non risulta predicabile non traducendosi in specifiche e ben 
individuate domande di tutela”. 
 Il ricorso è dunque stato accolto in parte, accertata la mancata 
emanazione del piano generale di edilizia scolastica previsto 
dall’art. 3 d.p.r. 81/09, il giudice amministrativo ha ordinato al 
Ministero dell’istruzione, dell’università e della ricerca ed al 
Ministero dell’economia e delle finanze, l’emanazione, di 
concerto, del predetto piano generale entro centoventi giorni dalla 





3. Appello al Consiglio di Stato. 
 
Contro il Codacons il Ministero dell’istruzione, dell’università e 
della ricerca, il Ministero dell’economia e delle finanze, il 
Ministero della pubblica amministrazione e dell’innovazione ed 
una serie di uffici scolastici hanno presentato ricorso al Consiglio 
di Stato per la riforma della sentenza, resa tra le parti, n. 552 2011 
pronunciata da Tar Lazio-Roma: sez. III bis “Adozione atti 
amministrativi per fronteggiare sovraffollamento aule 
scolastiche”. 
Il Codacons ha inoltre proposto appello incidentale limitatamente 
al capo della sentenza in cui è stato respinto il secondo motivo di 
ricorso (relativo alla mancata emanazione delle norme tecniche-
quadro). 
Il Supremo Collegio amministrativo ha respinto entrambi gli 
appelli: 
a) Appello principale. 
Disattesi i primi due motivi con cui si sostiene che la disciplina 
recata dalla legge 6 agosto 2008 n. 133 e d.p.r. 20 marzo 2009 n. 
81 impone al Ministero dell’istruzione, dell’università e della 
ricerca di adottare, d’intesa col Ministero dell’economia e delle 
finanze, non già un vero e proprio atto generale, come sostenuto 
dal primo giudice, a natura programmatica riguardante la 
riqualificazione dell’edilizia scolastica, ma solo un atto contente 
l’individuazione delle istituzioni scolastiche temporaneamente 
sottratte alla immediata operatività dei nuovi limiti massimi di 
alunni per aula.  
Il collegio concorda col giudice di primo grado nel ritenere che il 
comma 2, art. 3 del d.p.r. n. 81 del 2009 imponga l’elaborazione 
di un vero e proprio atto generale, la diversa interpretazione degli 
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appellanti appare confliggente con la ratio della norma sopra citata 
e contraddetta dalla circostanza per cui la stessa previsione 
normativa espressamente e chiaramente limita la deroga al solo 
anno scolastico 2009/2010, e quindi il problema sarebbe destinato 
a riproporsi per gli anni successivi. 
Disatteso è anche l’altro motivo, posto a sostegno dell’appello 
principale, con cui si deduce l’erronea applicazione della 
disciplina dettata dal d.lgs. 198/2009 al comma 1 art. 1, ritiene 
infatti il Coniglio di Stato che nel caso di specie ricorrano tutti i 
presupposti cui la disposizione richiamata subordina l’esperibilità 
del rimedio previsto. Mentre l’appellante, sostenendo di aver 
adottato il più volte citato piano con decreto interministeriale del 
23 settembre 2009, affermava che se si intendesse contestare la 
legittimità dello stesso occorrerebbe procedere con l’azione di 
annullamento non con l’azione collettiva. 
Non è stata accolta infine la censura attinente la mancata 
indicazione di un termine per l’adozione del piano, concordando il 
collegio col giudice di primo grado che abbiamo visto desumere il 
relativo termine dal riferimento del d.p.r. n. 81 al “solo” anno 
scolastico 2009-2010, lasciando intendere che per gli anni 
successivi debba essere già adottato il piano di riqualificazione. 





b) Appello incidentale. 
Con appello incidentale il Codacons deduceva l’erroneità della 
sentenza laddove non ordinava l’emanazione delle norme 
tecniche-quadro previste dall’art. 5, l. 11 gennaio 1996 n. 23.  
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Appello disatteso in quanto per espressa previsione del d.lgs. 
198/2009 l’azione non è ammissibile qualora si lamenti la mancata 
emanazione di atti a contenuto normativo, quindi il giudice di 
primo grado ha agito correttamente dichiarando l’inammissibilità 
di tale parte del ricorso considerata la natura normativa che la 
stessa legge sopracitata riconosce a quelle norme tecniche-quadro. 
 
 
4. Considerazioni conclusive su questo primo 
“traguardo” raggiunto dalla nuova azione. 
 
La sentenza cui abbiamo appena riferito si è pronunciata 
positivamente sulla prima azione collettiva esperita in base al 
modello introdotto con la “riforma Brunetta”, importante risultato 
che da un lato accelera la procedura per la messa in sicurezza delle 
scuole la cui situazione di irregolarità è problema di grande 
rilevanza (e come tale, infatti, ha suscitato numerose polemiche e 
dibattiti anche a livello politico), e dall’altro chiarisce alcuni punti 
circa la disciplina dell’azione in commento. 
Riguardo il secondo profilo vediamo quali sono questi punti di 
svolta interpretativa raggiunti con la sentenza 552/2011: 
innanzitutto attira l’attenzione quanto affermato dal giudice 
amministrativo con riferimento all’ammissibilità del rimedio 
prima dell’adozione dei decreti attuativi da parte delle 
amministrazioni interessate dato il disposto dell’art. 7 del d.lgs. 
198/2009, il giudice ha rilevato come tale disposizione descrive 
“una norma incompleta che, avendo individuato in via generale e 
astratta posizioni giuridiche di nuovo conio, oltre che strumenti 
azionabili per la relativa tutela, ma non i parametri specifici della 
condotta lesiva, necessita di una ulteriore previsione normativa, 
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agganciata alla peculiarità e concretezza dell’assetto organizzativo 
dell’agente ed ai limiti della condotta diligente dal medesimo 
esigibili, ferme restando le risorse assegnate”, ma il collegio ha 
tuttavia affermato che quest’ultimo discorso non coinvolge quelle 
norme del d.lgs. 198/2009 che individuano fattispecie 
completamente definite in ogni loro aspetto e, per quanto 
specificamente interessa la pronuncia in questione, questo è il caso 
della norma che prevede “l’obbligo di emanazione di atti 
amministrativi generali obbligatori e non aventi contenuto 
normativo da emanarsi entro e non oltre un termine fissato da legge 
o regolamento”, la norma su cui il Codacons ha fondato il ricorso. 
Il Tar Lazio non ha fatto altro che suffragare quanto già affermato 
dalla direttiva n. 4/2010 della Presidenza del Consiglio dei Ministri 
dove si leggeva che possono essere comunque proposte le azioni 
relative a: violazione degli obblighi contenuti nelle carte dei 
servizi; violazione dei termini; mancata emanazione di atti. 
Importante è anche il riconoscimento, da parte del giudice 
amministrativo, della legittimazione attiva, ai sensi del quarto 
comma dell’art. 1, d.lgs. 198/2009, in capo al Codacons, in 
riferimento al quale il giudice ritiene ammissibile la possibilità 
che, tra i suoi associati, ve ne siano che “possano dolersi di una 
lesione diretta, concreta e attuale derivante dalla violazione di 
termini o dalla mancata emanazione di atti amministrativi generali 
obbligatori in materia di dimensionamento, fruibilità e sicurezza 
delle aule”. 
Il giudice amministrativo infine in tale sede ha colto la portata 
innovativa dell’azione amministrativa riconosciuta in capo 
all’estensione ai singoli della legittimazione ad agire “elevando 
interessi diffusi ad interessi individualmente azionabili”, quindi il 
riconoscimento al singolo di una specifica azione in difesa di 
interessi che “si declinano come diffusi”, ferma restando la 
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necessaria condotta illegittima dell’amministrazione come 































5. La class action promossa da AI.BI. – Associazione 
amici dei bambini Onlus. 
 
Vediamo ora i punti più interessanti di un’altra pronuncia la 
sentenza del Tar Lazio, sez. I del 1 ottobre 2012, n. 8231, alla quale 
si è giunti al termine della seguente vicenda.  
L’associazione AI.BI. in data 24 febbraio 2011 presentava atto di 
diffida stragiudiziale, conformemente al disposto di cui all’art. 3 
del d.lgs. 198/2009, indirizzata al Ministero della Giustizia al fine 
di ottenere l’adozione di tutti gli atti necessari alla creazione della 
banca dati dei minori adottabili e delle coppie disponibili 
all’adozione prevista dall’art. 40, comma 1, della legge n. 149 del 
2001 e dai decreti ministeriali n. 91 e n. 15025 del 2004. 
Alla diffida il Ministero della Giustizia ha dato riscontro, con nota 
del 27 maggio 2011, affermando di aver posto in essere 
“adempimenti prodromici alla creazione della banca dati, alcuni 
dei quali ancora in fase di svolgimento.” 
Considerato il disposto di cui all’art. 38, comma 2, del decreto 
ministeriale n. 15025 del 2004 che impone l’adozione di un 
decreto dirigenziale volto all’accertamento dell’installazione e 
dell’idoneità della banca data e del sistema di autorizzazione e 
riscontrato il perdurante inadempimento dell’amministrazione 
diffidata nell’assolvere agli obblighi inerenti la creazione dello 
strumento elettronico, la ricorrente ha proseguito con l’azione 
(percorribile dato l’inutile decorso dei novanta giorni dalla 
diffida). 
L’associazione ricorrente ha fondato l’azione per l’efficienza sulla 
mancata adozione di atti amministrativi generali ed obbligatori, 
inerzia protrattasi nonostante il tentativo di risoluzione 
stragiudiziale, deducendo: la violazione a falsa applicazione 
dell’art. 1, comma 1. del d.lgs. 198/2009 e dei sopracitati art. 40, 
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comma 1 del d.lgs. 149 2001 e art. 38, comma 2 del decreto 
ministeriale n. 15025 del 2004; violazione dell’art. 3 del d.lgs. 198 
del 2009, per aver eliminato solo parzialmente l’inadempimento 
denunciato quale causa di una lesione diretta, concreta e attuale per 
i ricorrenti. 
Quanto alla legittimazione ad agire è ricondotta dall’associazione  
alla propria natura di ente rappresentativo degli interessi dei minori 
adottabili e di quelli delle coppie disponibili all’adozione, ponendo 
l’attenzione sulla lesione che la mancata attivazione dello 
strumento elettronico in questione arrecava “all’interesse alla 
formazione di una famiglia”, chiedendo quindi al giudice 
amministrativo l’accertamento, ai sensi degli artt. 1 e 3 del decreto 
disciplinante l’azione per l’efficienza, dell’inadempimento del 
Ministero della Giustizia consistente nella mancata adozione degli 
atti che il legislatore individua come necessari all’istituzione della 
banca dati, nonché la condanna del resistente a porre rimedio alla 
violazione denunciata entro un termine prefissato. 
L’Amministrazione intimata, ritualmente costituitasi, ha avanzato 
dubbi circa la sussistenza di legittimazione attiva in capo alla 
ricorrente eccependo, inoltre, la carenza di interesse ad agire della 
stessa e l’infondatezza del ricorso. 
Il giudice amministrativo ha enucleato, come rilevato dalla 
ricorrente, la fattispecie lesiva fondante il ricorso nell’alveo del 
primo presupposto legittimante l’azione collettiva pubblica, ai 
sensi dell’art. 1 del relativo decreto ossia “mancata emanazione di 
atti amministrativi generali, obbligatori e non aventi contenuto 
normativo” e ha riscontrato le violazioni, suscettibili di ledere la 
situazione giuridica presa in considerazione dalla norma, in capo a 
disfunzioni strutturali dell’apparato amministrativo non limitate a 
singoli casi, di cui si chiedeva appunto l’eliminazione.  
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Anche in tale sede si sono sciolti i dubbi circa la prefigurazione di 
un ostacolo in capo all’art. 7 del d.lgs. 198/2009, c.d. “norma 
transitoria” - dubbio superato, come già rilevato224, dalla 
considerazione che la disposizione in questione si riferisce alle 
diverse condizioni legittimanti l’azione, consistenti nella 
violazione di standard qualitativi ed economici o delle previsione 
delle carte dei servizi, richiedenti una ulteriore disciplina 
normativa volta a meglio individuare la condotta lesiva- essendo 
in tale fattispecie compiutamente predeterminata la posizione 
giuridica tutelata. 
Il giudice ha confermato la legittimazione ad agire considerando 
che l’azione per l’efficienza della pubblica amministrazione è uno 
strumento delineato a tutela di interessi diffusi collettivi, 
azionabile, come tale, sia dal singolo che sia titolare di un interesse 
omogeneo a quello della “classe” che subisce una lesione diretta,  
concreta e attuale dei propri interessi, nonché da parte di 
associazioni e comitati rappresentativi di tali interessi, nel caso di 
specie tali interessi fanno capo ad una peculiare categoria di 
soggetti: i minori adottabili e le coppie disposte all’adozione, la 
legittimazione va riconosciuta in capo all’associazione ricorrente 
che persegue, statutariamente, lo scopo di promuovere e garantire 
il diritto del minore ad una famiglia (operando a tal fine 
nell’ambito della adozioni sia nazionali che internazionali) 
risultano, infatti, sufficienti gli indici di rappresentatività degli 
interessi diffusi della particolare categoria di utenti, 
“trasformandosi gli interessi diffusi in interessi collettivi una volta 
soggettivizzati in capo all’ente esponenziale che agisce a tutela di 
interessi omogenei del gruppo”. 
Interessante per l’analisi di nostro interesse è, poi, in particolare 
quanto affermato dal giudice con riguardo all’invocato (da parte 
                                                          
224 Tar Lazio-Roma, sez. III bis, sentenza 552 del 2011. 
124 
 
resistente) limite di cui al comma 1-bis del d.lgs. 198/2009 che 
subordina l’accertamento di uno dei presupposti dell’azione di cui 
all’art. 1 del suddetto decreto, “alla esigibilità del comportamento 
dovuto, vagliata alla luce delle risorse strumentali, finanziarie e 
umane concretamente a disposizione della parte intimata, quindi 
già assegnate, introducendo una sorta di clausola rebus sic 
stantibus”, secondo il Tar questo limite risulta affievolito rispetto 
al presupposto della mancata emanazione di atti generali, 
obbligatori da emanarsi entro un termine stabilito per legge, dato 
che in tale particolare caso “la valutazione di esigibilità del 
comportamento risulta essere stata rimessa ed esercitata dal 
legislatore al momento dell’imposizione dell’obbligo previsto 
dalla legge” ecco allora, conclude il giudice, che la disposizione di 
cui al sopracitato comma 1-bis “non offre alcun utile argomento 
per sostenere l’insussistenza dell’inerzia”. 
La sentenza ha dunque accolto il ricorso, condannando le 
amministrazione inadempienti ad adottare entro il termine di 
novanta giorni, dalla notificazione o comunicazione della 
sentenza, “gli atti generali di carattere tecnico finalizzati alla 












6. L’azione collettiva pubblica in materia di 
immigrazione. 
 
Interessanti si rivelano poi i risvolti cui è pervenuta la 
giurisprudenza amministrativa in materia di “class action” 
pubblica con due pronunce arrivate al termine di azioni promosse 
nell’ambito del fenomeno dell’immigrazione. 
Sul primo caso in questione si è pronunciato il Tar Lazio con 
sentenza del 6 settembre 2013 n. 8154 riguardo la denunciata 
reiterata violazione del termine per il rilascio del permesso di 
soggiorno Ce per soggiorni di lungo periodo, che ai sensi dell’art. 
9 del testo unico sull’immigrazione225 deve essere rilasciato entro 
novanta giorni dalla richiesta.  
Con l’azione per l’efficienza, promossa contro il Ministero 
dell’interno, i ricorrenti segnalavano una particolare disfunzione 
in capo all’attività delle amministrazioni competenti, ossia le 
questure, dipinte solite alla prassi di negare il permesso ai familiari 
del richiedente non aventi maturato autonomamente i cinque anni 
di residenza richiesti e non muniti degli altri requisiti di cui però la 
legge richiede la sussistenza solo in capo al titolare principale del 
permesso, (in particolare è numerosa la giurisprudenza 
amministrativa che ritiene necessaria la residenza quinquennale 
solo in capo al richiedente principale226), oltre che  all’adozione di 
strumenti dilatori come, ad esempio, il rilascio di un altro titolo di 
soggiorno a tempo determinato o la sospensione della pratica. 
Il giudice ha ritenuto la domanda ammissibile e fondata nel merito 
ma solo con riferimento all’accertamento della violazione dei 
termini di conclusione del procedimento, non ha invece potuto 
                                                          
225 Decreto legislativo 25 luglio 1998, n.286. 
226 Es. Tar Piemonte, 14 marzo 2013 n. 323, o Tar Emilia Romagna, 13 marzo 
2009 n. 253. 
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accogliere la ulteriore richiesta avanzata dai ricorrenti di imporre 
all’amministrazione una specifica interpretazione della normativa 
vigente ossia di “adottare ogni provvedimento volto a garantire che 
tutte le strutture territoriali si uniformino, nel rilascio del permesso 
di soggiorno di lungo periodo ai familiari del titolare del 
medesimo, alla interpretazione della giurisprudenza secondo cui il 
requisito del previo soggiorno ultra-quinquennale deve accertarsi 
solo in capo al richiedente e non anche a ciascuno dei familiari 
conviventi” considerato che una simile domanda esula dall’ambito 
di applicazione dell’azione per l’efficienza  - oltre a costituire 
un’indebita ingerenza nelle prerogative dell’amministrazione-. 
L’altra sentenza è sempre del Tar Lazio, sez. II quater, n. 2257 del 
2014  emanata al termine di una analoga azione collettiva 
promossa da una serie di ricorrenti stranieri e dagli enti: Cgil227, 
Federconsumatori -federazione nazionale di consumatori e utenti- 
e Inca228 contro, anche in questo caso, il Ministero dell’interno per 
denunciare l’inefficienza prodotta dalla mancata conclusione nei 
termini della procedura amministrativa finalizzata al rilascio della 
cittadinanza, termine che la normativa229 fissa in settecento-trenta 
giorni. 
Oltre a denunciare il ritardo i ricorrenti sottolineano essere gli 
ingiustificati ritardi nella definizione dei procedimenti 
amministrativi una costante e sistematica modalità di svolgimento 
delle procedure istruttorie da parte degli uffici ministeriali 
competenti, e frequenti le prassi distorsive come, ad esempio, la 
richiesta da parte degli uffici periferici di produrre documenti non 
necessari oppure la produzione in versione aggiornata di 
documenti già presentati all’atto di domanda. 
                                                          
227 Confederazione generale italiana del lavoro. 
228 Istituto nazionale confederale assistenza. 
229 Art. 3 d.P.R 18 aprile 1994 n. 362 e art. 1 d.m. 24 marzo 1995, n. 228. 
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I ricorrenti rilevavano poi che lo stato di inefficienza lamentato 
poteva essere eliminato, o perlomeno attenuato, attraverso un 
opportuno utilizzo delle risorse finanziarie aggiuntive attribuite al 
Ministero per effetto della disposizione di cui all’art. 1 comma 12 
della l. 15 luglio 2009 n. 94 in base alla quale i richiedenti sono 
obbligati a versare una tassa pari a 200 euro il cui gettito è destinato 
per metà alla “copertura degli oneri connessi alle attività istruttorie 
inerenti ai procedimenti in materia di immigrazione, asilo e 
cittadinanza”. 
Il giudice amministrativo ha accolto solo parzialmente tale ricorso, 
infatti ha disatteso quelle richieste (come quella cui abbiamo 
appena accennato) volte al compimento di attività istruttorie e 
conoscitive sulle modalità di svolgimento delle pratiche e la 
richiesta volta  ad ordinare al Ministero resistente lo svolgimento 
di una serie di procedure, che, secondo i ricorrenti, avrebbero 
velocizzato l’azione amministrativa, l’accoglimento di simili 
pretese rappresenterebbe, ad avviso del giudice, “un’ingerenza 
penetrante nell’organizzazione dell’ente e nei modelli 
comportamentali, atteso che entrambi sono il frutto di decisioni 
normative rispetto alle quali il giudice amministrativo, nel rispetto 
del principio della tripartizione dei poteri, non può e non deve 
intervenire”.  
Il ricorso è stato dunque accolto limitatamente alla denunciata 
violazione generalizzata dei termini di conclusione del 
procedimento sull’istanza di rilascio della concessione della 
cittadinanza italiana, per come fissati dall’art. 3 d.P.R. 362 del 
1994, condannando il Ministero dell’interno a porre rimedio a tale 
situazione mediante l’adozione degli opportuni provvedimenti, 
entro il termine di un anno dalla comunicazione della sentenza. 
Ora, dopo questo excursus sulle vicende processuali in questione, 
vediamo quali sono i punti più interessanti, ai fini della nostra 
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analisi sulla disciplina dell’azione per l’efficienza, su cui si è 
soffermata la giurisprudenza nel contesto di queste due sentenze: 
 
a) Chiarimento circa il rapporto tra “class action” pubblica e 
azione contro il silenzio: 
 
L’avvocatura dello Stato tra le argomentazioni a difesa sosteneva 
che la violazione di termini procedimentali a rilevanza ed effetti 
individuali può provocare la proposizione dell’azione di 
accertamento di cui agli artt. 31 e 117 c.p.a., quindi l’azione contro 
il silenzio, ma non costituirebbe un fatto giuridico idoneo a reggere 
un’azione collettiva ex. d.lgs. 198/2009 sull’assunto che la “class 
action” pubblica, in quanto rimedio di tutela atipico e residuale 
rispetto agli altri strumenti giudiziari idonei che l’ordinamento 
offre, non sarebbe utilizzabile relativamente alla fattispecie in 
questione data la possibilità di ricorrere all’azione contro il 
silenzio. 
Ecco allora il giudice amministrativo, approfondendo un 
orientamento già espresso dalla giurisprudenza230, si è pronunciato 
nel senso della sostanziale complementarietà dei due rimedi 
processuali rilevando il carattere aggiuntivo dell’azione per 
l’efficienza, strumento utile in particolare nei casi in cui, in assenza 
di stretti vincoli di natura oggettiva, non sarebbe esperibile un 




                                                          
230 Tar Lazio, sex. III bis, 20 gennaio 2011 n. 552; Tar Lazio, sex. II, 30 luglio 
2012 sent. n. 7028; Tar Lazio sez. I, 13 febbraio 2012 n. 1416;  
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b) Il presupposto della violazione dei termini, una fattispecie a sé 
stante. 
 
L’ avvocatura dello Stato rilevava poi il fatto che l’azione 
collettiva pubblica è “volta a tutelare i soggetti, singoli o 
associazioni”, che dimostrino di essere pregiudicati dal ritardo 
“con il quale, in violazione di norme che fissano termini certi, le 
amministrazioni adottano atti generali obbligatori non aventi 
contenuto normativo” ovvero dalla mancata adozione di questi 
stessi atti”.  
Questa considerazione della difesa erariale ha dato l’input per 
affrontare una questione che ancora la giurisprudenza 
amministrativa non aveva risolto ossia se la condizione 
legittimante ex. art. 1, comma 1, d.lgs. 198/2009 “violazione dei 
termini” sia o meno invocabile nel caso di violazione dei termini 
procedimentali, oltre che di atti amministrativi generali, 
obbligatori e non aventi contenuto normativo.  
Il Tar Lazio nell’ambito delle sentenze cui stiamo riferendo si è 
espresso in senso positivo affermando che trattasi di una fattispecie 
a sé stante e non di una sotto-articolazione dell’unica fattispecie 
“mancata emanazione di atti amministrativi generali, obbligatori e 
non normativi”, ciò significa che l’azione per l’efficienza è 
esperibile sia nel caso di violazione dei termini procedimentali che 
nel caso di mancata adozione di atti generali, obbligatori non 
normativi, non condividendo la lettura della difesa erariale che 
individuava una sotto-articolazione dell’unica fattispecie “atti 
generali, obbligatori non aventi contenuto normativo” che si 
suddividerebbe in “violazione del termine” e “mancata adozione”. 
Il giudice ritiene che la formulazione della disposizione di cui 
all’art. 1, comma1 del d.lgs. 198 2009 non autorizza una “angusta 
perimetrazione dell’ambito di operatività della class action 
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pubblica” in quanto la stessa “non qualifica il tipo di termine 
normativamente fissato per la conclusione di un procedimento 
amministrativo distinguendo tra termine per procedimenti volti 
all’adozione di atti conclusivi ad efficacia limitata alla sfera del 
soggetto che detta procedura abbia avviato e termine destinato ad 
essere funzionale all’adozione di atti amministrativi generali 
obbligatori non aventi contenuto normativo”231. 
Questo tipo di lettura ha un senso utile e coerente rispetto 
all’assetto complessivo della disciplina e troverebbe riscontro 
anche in successivi richiami della stessa, inoltre si è rilevato come 
“nell’articolato del d.lgs. 198 del 2009 in più occasioni si parla 
cumulativamente di violazione, omissione o mancato 
adempimento” (si pensi agli artt. 3 comma,1 e 4 comma,1) per 
descrivere riassuntivamente le tipologie di comportamento 
scorretto delle pubbliche amministrazioni e dei concessionari di 
pubblici servizi che possono formare oggetto di un’azione 
collettiva pubblica. Tale dizione sembra doversi interpretare nel 
senso di riferire il termine violazione alla generalizzata violazione 
dei termini di conclusione dei procedimenti, all’omissione e alla 
mancata adozione di atti generali a contenuto normativo e, infine, 
il termine inadempimento al mancato rispetto degli standard 




                                                          
231 Tar Lazio, sent. 2257 2014,  cit. 
232 Sent. Tar Lazio 8154/2013, citata in Giornale di diritto amministrativo, 
7/2014 commento di Matteo Gnes su “applicazione della class action 
pubblica in materia di immigrazione”, pag. 738. 
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c) La permanenza dell’interesse in caso di definizione “medio 
tempore” dei singoli procedimenti, precisazioni circa 
l’interesse che sottende l’azione per l’efficienza: 
 
Il giudice riconosciuta la legittimazione ad agire e la sussistenza 
dell’interesse a proporre ricorso in capo ai ricorrenti si è dovuto 
soffermare su una interessante questione ossia se “detta posizione 
processuale possa considerarsi permanere, tramutandosi in 
interesse alla definizione della controversia, pendente iudicio, 
nonostante che, medio tempore, i procedimenti relativi ai singoli 
ricorrenti si sono ormai definiti”, ad avviso della difesa erariale 
tale sopravvenuta situazione renderebbe vana la definizione del 
giudizio in capo a coloro che hanno già ottenuto il bene della vita 
al quale aspiravano.  
In realtà l’interesse dei quarantasei stranieri ricorrenti (ci stiamo 
riferendo specificamente alla sentenza relativa alla concessione 
della cittadinanza) non era quello di ottenere la sollecita 
definizione di ciascun procedimento, anche perché, evidenzia il 
giudice, se così fosse stato l’azione dovrebbe essere dichiarata 
inammissibile essendo il loro interesse ad ottenere il 
provvedimento finale del procedimento pendente presidiato 
dall’ordinamento grazie all’azione di cui agli artt. 31 e 117 c.p.a 
ma l’obiettivo ottenere una decisione del giudice amministrativo 
che sia idonea a porre fine alla costante pratica di violazione del 
rispetto dei termini procedimentali fissati dalla legge per la 
conclusione dei procedimenti di rilascio della cittadinanza italiana 
allo straniero (o del permesso di soggiorno) da parte degli uffici 
competenti.  
Rispetto ai ricorrenti di un’azione di classe pubblica risulta 
totalmente “aliena la circostanza che le singolari posizioni 
amministrative aventi carattere patologico si siano definite 
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favorevolmente, in quanto l’obiettivo del ricorso al giudice 
amministrativo è distinto dalla soddisfazione personale ma assume 
rilievo in un ambito di efficacia più generale rispetto al ristretto 
perimetro della soddisfazione della singola posizione soggettiva”. 
 
 
7. La “class action” contro l’Inps per violazione della 
Carta dei Servizi. 
 
Contro l’INPS e il Ministero del lavoro e delle politiche sociali è 
stata promossa azione per l’efficienza al fine di ottenere 
l’accertamento “dell’obbligo giuridico di erogare, nei termini di 
legge, alle aventi diritto ai sensi dell’art. 1, comma 9 della legge 
23 agosto 2004, n. 243, il trattamento pensionistico di anzianità, in 
presenza di una anzianità contributiva pari o superiore a 
trentacinque anni e di un’età pari o superiore a 57 anni per le 
lavoratrici dipendenti e a 58 anni per le lavoratrici autonome o con 
contribuzione mista ( trattamento opzione donna)”.  
Inoltre la condanna “dell’Inps e del Ministero del Lavoro e delle 
Politiche Sociali a porre in essere tutte le misure –tecniche, 
giuridiche, economiche ed organizzative- necessarie a garantire il 
rispetto dei termini di legge in riferimento all’erogazione del 
trattamento pensionistico”. 
A ciò si  aggiungono le richieste di accertamento della illegittimità 
“incidenter tantum” delle due circolari INPS n. 35 e n. 37 del 2012 
e la disposizione, ex art. 4, comma 3 del d.lgs. n. 198/2009, della 
trasmissione della eventuale sentenza di accoglimento, dopo il suo 
passaggio in giudicato, agli organismi di regolazione e di controllo 
preposti al settore interessato, alla Commissione ex art. 13 e 14 del 
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d.lgs. n. 150/2009 ed alla Procura regionale della Corte dei Conti 
nel caso in cui emergano profili di danno all’erario. 
Cerchiamo di cogliere, anche in questo caso, i punti più 
interessanti della sentenza233 pronunciata al termine di tale 
giudizio.  
Abbiamo in precedenza trattato dell’istituto della diffida, cui il 
legislatore subordina l’applicazione del rimedio processuale della 
class action e che vuole essere un tentativo di risoluzione 
stragiudiziale della controversia, ecco che proprio nella sede cui 
stiamo riferendo il giudice si è pronunciato anche con riferimento 
ad un aspetto della disciplina propria di tale istituto, infatti la parte 
resistente tra le varie eccezioni processuali avanzate ne ha fondata 
una sul meccanismo della diffida contestando che “dal ricorso non 
emerge se le donne che hanno sottoscritto la diffida sono le stesse 
che hanno presentato l’azione, con conseguente sua 
improcedibilità”. 
Il giudice non ha accolto tale eccezione rilevando innanzitutto che 
“la circostanza opposta, che i soggetti che l’hanno inoltrata 
possono non coincidere con quelli che hanno ricorso non può 
giungere a penalizzare, all’interno del gruppo di questi ultimi, 
coloro che invece l’hanno presentata” ma soprattutto la 
disposizione di cui all’art. 3, d.lgs. 198/2009 non prescrive che tutti 
coloro che intendono promuovere la class action debbano 
coincidere con tutti quelli che hanno presentato la diffida, ma 
stabilisce che quest’ultima è condizione necessaria e sufficiente 
per la proposizione del ricorso, potrebbe poi benissimo verificarsi 
che una parte dei soggetti che sottoscriva la diffida poi non presenti 
il ricorso. 
Delle diverse doglianze presentate dalle ricorrenti il Tar Lazio ha 
accolto solo quella inerente la violazione della Carta dei servizi 
                                                          
233 Tar Lazio, sez. III quater, n. 4733/2015. 
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Inps per avere l’istituto del tutto inopinatamente collocato in 
sospensione sine die le domande delle richiedenti l’applicazione 
del particolare regime sperimentale “Opzione donna” di cui all’art. 
1 comma 9 della legge 243 del 2004, le ricorrenti “come 
dimostrato in atti, col cospicuo deposito delle domande di 
pensione, sono titolari ratione temporis del c.d. regime 
pensionistico sperimentale “opzione donna” del quale chiedono la 
corretta applicazione anche alle loro fattispecie in attuazione di 
quanto espressamente stabilito dalla Carta dei Servizi Inps”. 
Non sono invece accolte le altre domande avanzate col presente 
ricorso, in particolare le prospettazioni volte ad ottenere la 
disapplicazione delle circolari n. 35 e n. 37 del 2012 più volte 
richiamate dai ricorrenti, esulando le medesime dalla sfera di 
operatività dell’azione per l’efficienza così come la domanda volta 
ad ottenere una pronuncia di accertamento del diritto a pensione, 
profilo quest’ultimo sul quale oltretutto, essendo cessato il 
rapporto di lavoro delle interessate si palesa l’inammissibilità della 















8. L’azione per l’efficienza nell’ambito dell’utilizzo 
delle nuove tecnologie. 
 
Vediamo ora la sentenza del Tar Basilicata234 con la quale il 
giudice amministrativo ha accolto una “class action” pubblica 
promossa contro la Regione Basilicata (per altro non costituitasi 
nel relativo giudizio) dal movimento “Radicali italiani” e 
dall’associazione “Agorà digitale” per “l’accertamento ai sensi e 
per gli effetti degli artt.1 e 3, d.lgs. n. 198/2009 e art. 3 comma 1-
ter, d.lgs. n. 82/2005, della violazione da parte della Regione 
Basilicata dell’obbligo di adottare gli atti amministrativi necessari 
a consentire ai cittadini e agli utenti di comunicare con l’ente stesso 
mediante la posta elettronica certificata, garantendo idonea 
pubblicità al proprio indirizzo di “pec”, ai sensi degli articoli 3, 6, 
54 del d.lgs n. 82/2005 e di conseguenza, condannare la Regione 
ad assicurare l’effettività delle predette disposizioni mediante 
l’adozione degli atti amministrativi obbligatori per legge, nonché 
di ogni altro atto idoneo e necessario a consentire ai cittadini e agli 
utenti della Regione di poter individuare agevolmente il recapito 
di posta elettronica certificata attraverso la sua pubblicazione sulla 
pagina iniziale del sito”. 
In sede di verifica circa la sussistenza delle condizioni per 
l’ammissibilità dell’azione il giudice si è soffermato in particolare 
sul presupposto della legittimazione ad agire, ricordando che ai 
sensi dell’art. 1 del d.lgs. 198/2009 questa è conferita sia a singoli 
“titolari di interessi giuridicamente rilevanti ed omogenei per una 
pluralità di utenti e consumatori” sia “ad associazioni o comitati a 
tutela degli interessi dei propri associati, appartenenti alla pluralità 
di utenti e consumatori”, in merito alle associazioni e con riguardo 
                                                          
234 Tar Basilicata, sezione prima, sentenza n. 478/2011. 
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a una della associazioni ricorrenti ossia il movimento politico 
Radicali italiani pur riconducibile al novero delle associazioni il 
collegio esclude che la sua legittimazione possa estendersi ad ogni 
attività di carattere pubblicistico che si ripercuota sugli utenti, 
dovendo essere comunque vagliata alla luce delle finalità statutarie 
dell’ente infatti, afferma il collegio, “la legittimazione delle 
associazioni (riconosciute e non riconosciute) alla proposizione 
dell’azione per l’efficienza delle pubbliche amministrazioni va 
sempre verificata in concreto, caso per caso, in relazione alla 
natura e alla tipologia dell’interesse leso, al fine di accertare se 
l’ente ricorrente sia statutariamente deputato alla tutela di quello 
specifico interesse “omogeneo per una pluralità di utenti e di 
consumatori”, le associazioni devono dimostrare di possedere 
sufficienti indizi di rappresentatività degli interessi diffusi della 
categoria di utenti, interessi diffusi che, ricordiamo, diventano 
collettivi una volta che si soggettivizzano in capo all’ente 
esponenziale che agisce a tutela degli interessi omogenei del 
gruppo. 
Ora, la legittimazione a proporre l’azione per l’efficienza deve 
ritenersi esclusa in capo a partiti e movimenti politici in quanto, il 
movimento politico è espressione, per sua stessa definizione, degli 
interessi politici dei suoi associati ed in quanto rappresentativo 
degli interessi di una classe eterogenea non è legittimato ad 
esprimere gli interessi giuridicamente rilevanti di una classe 
determinata ed omogenea di “utenti e consumatori”. 
Questo orientamento risulta confermato da uno sguardo allo 
statuto del movimento in questione dove non emerge alcun 
riferimento alla tutela dei diritti e delle libertà digitali né tanto 
meno alla tutela degli interessi di utenti e consumatori, quindi il 
movimento politico “Radicali italiani” non possiede il requisito 
legittimante la proposizione dell’azione in questione ossia la 
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rappresentatività dell’interesse specifico ed omogeneo a che la 
Regione Basilicata ponga in essere gli atti necessari per attuare le 
disposizioni legislative che impongono la pubblicazione 
dell’indirizzo di posta elettronica certificata. 
Sussistente risulta invece la legittimazione in capo all’altro 
ricorrente l’associazione “Agorà digitale” che ha come specifico 
scopo statutario quello di “difendere le libertà digitali (..) e di 
sviluppare una comunicazione in rete che sappia coinvolgere ed 
informare”, risulta infatti rappresentativa dello specifico interesse 
che si asserisce leso dalla Regione. 
Il collegio ha poi svolto ulteriori osservazioni, interessanti da 
riferire in tale sede, circa il tema dell’interesse al ricorso in merito 
al quale l’art. 1 del d.lgs. 198/2009 condiziona la proponibilità 
dell’azione alla sussistenza di una lesione diretta, concreta e attuale 
derivante dalle omissioni o dalle inefficienze nelle gestioni 
dell’amministrazione.  
Ad avviso del giudice amministrativo con tale ultima precisazione 
il legislatore intenderebbe stemperare la portata dell’ampliamento 
della legittimazione ad agire, “al fine di evitare che l’azione in 
discorso trasmodi sino a diventare uno strumento di controllo 
oggettivo e generalizzato dell’operato della P.A. e quindi un 
modello alternativo alla funzione di controllo politico-
amministrativo”. 
Non è allora sufficiente che il ricorrente si limiti a dedurre 
l’inefficienza in cui la pubblica amministrazione sarebbe incorsa 
ma deve anche dedurre la lesione personale, che abbia subito o 
possa subire (nell’immediato o a breve) al proprio interesse 
omogeneo a quello di una determinata classe di utenti o 
consumatori. Per tali ragioni i ricorsi proposti nel caso di specie da 
taluni ricorrenti, limitatisi a dedurre il disservizio determinato 
dalla mancata pubblicazione sulla pagina web del sito istituzionale 
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dell’indirizzo di posta elettronica certificata, che avrebbe 
pregiudicato la possibilità per gli utenti di comunicare 
telematicamente con la Regione, ne è conseguita l’inammissibilità 
del ricorso proposto da tali ricorrenti e per gli stessi motivi anche 
dell’intervento proposto da altri. 
Per quanto attiene all’interesse dell’associazione Agorà digitale è 
ritenuto dal giudice sussistente e “implicito negli stessi requisiti di 
adeguata rappresentatività che ne fondano la legittimazione ad 
agire”, ritenendo infatti che qualora l’azione ex d.lgs. 198/2009 sia 
presentata da un ente a tutela di un interesse collettivo “non occorre 
indagare anche sulla sussistenza dei requisiti di concretezza, 
attualità e immediatezza delle lesione, posto che per tali enti 
l’accertamento della lesività non può che essere compiuto in 
astratto in relazione all’effettiva capacità di tutela degli interessi 
della categoria che si assume lesa dall’inefficienza amministrativa. 
Infatti, in caso di azione proposta dal singolo occorre apprezzare 
quale sia l’interesse al ricorso essenzialmente per saggiare 
l’omogeneità dell’interesse del ricorrente rispetto a quello della 
classe che pretende di rappresentare, ma quando l’analoga azione 
è proposta dall’ente esponenziale è la stessa rappresentatività dello 
stesso rispetto alla particolare categoria di utenti o consumatori a 
consentire la verifica della prescritta omogeneità dell’interesse. 
In conclusione il giudice amministrativo accogliendo il ricorso 
proposto dall’associazione “Agorà digitale” e, accertata la mancata 
pubblicazione, sulla pagina web della Regione, dell’indirizzo 
istituzionale di posta elettronica certificata a cui il cittadino possa 
rivolgersi a norma di quanto previsto dall’art. 54 comma 2-ter, del 
codice dell’amministrazione digitale e dalle “Linee guida per i siti 
web della P.A- Anno 2010-” dettate dal Ministero per la pubblica 
amministrazione e l’innovazione, ha ordinato alla Regione 
Basilicata di porre in essere gli adempimenti necessari alla 
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pubblicazione del predetto indirizzo e a rendere effettivo il diritto 
degli utenti di comunicare tramite posta elettronica certificata 
entro giorni 60 dalla comunicazione o notificazione della sentenza, 
come sempre, nel limite “delle risorse strumentali, finanziarie ed 
umane già assegnate in via ordinaria e senza nuovi o maggiori 
oneri per la finanza pubblica”. 
 
 
9.  L’azione contro la Rai. 
 
Numerosi cittadini nel 2013 hanno presentato ricorso contro il 
concessionario di servizio pubblico Rai per l’accertamento 
dell’inadempimento dell’obbligo giuridico sancito dall’art. 45 del 
t.t. dei servizi media audiovisivi e radiofonici della televisione di 
cui al d.lgs. 177/2005 in base al quale “il concessionario di del 
servizio pubblico radiotelevisivo deve garantire “la diffusione di 
tutte le trasmissioni televisive e radiofoniche di pubblico servizio 
con copertura integrale del territorio nazionale, per quanto 
consentito dalla scienza e dalla tecnica”. Per la violazione degli 
standard previsti dal contratto di servizio sottoscritto con il 
Ministero delle comunicazioni, con riferimento al territorio della 
provincia di Ravenna. 
Si chiedeva quindi la condanna della Rai a porre in essere tutte le 
misure necessarie a garantire la diffusione di tutte le trasmissioni 
televisive e radiofoniche di pubblico servizio con copertura 
integrale del territorio ravennate ed a rimuovere le cause dei 
disservizi e del malfunzionamento del digitale terrestre in tale area. 
Ancora, si chiedeva al giudice amministrativo l’accertamento della 
natura giuridica del canone di abbonamento al servizio pubblico 
radiotelevisivo e degli obblighi giuridici a carico del 
concessionario nei confronti degli utenti del servizio a fronte del 
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pagamento di detto canone, infine la condanna della Rai al 
rimborso del canone versato dai cittadini di Ravenna nelle 
annualità 2010, 2011 e 2012 o a diversa equivalente misura 
ritenuta di “giustizia” al fine di esonerare i cittadini utenti della 
provincia di Ravenna dal versamento di tre annualità di canone di 
abbonamento al servizio pubblico radiotelevisivo a fronte della 
mancata, parziale o intermittente erogazione del servizio da parte 
del concessionario pubblico. 
Le parti ricorrenti avevano correttamente notificato la diffida nel 
giorno 17/08/2012 cui la Rai aveva risposto con nota nel novembre 
successivo affermando che i limiti di copertura risultavano 
rispettati e che nessuna violazione dell’obbligo di servizio era stata 
commessa, attribuendo sostanzialmente la colpa all’adeguatezza 
dei sistemi di ricezione dei singoli utenti assumendo che tale 
problema dovesse essere risolto dall’amministrazione locale. 
In giudizio la parte resistente invocava innanzitutto 
l’inammissibilità del ricorso per mancata emanazione dei decreti 
attuativi di cui all’art. 7 del d.lgs. 198/2009, eccezione respinta dal 
giudice amministrativo orientandosi alla costante giurisprudenza 
che ritiene non necessaria l’attesa di tali decreti qualora, come nel 
caso di specie con l’art. 45 del d.lgs. 177/2005, il legislatore abbia 
puntualmente delineato l’obbligo a carico della pubblica 
amministrazione. 
Si eccepiva poi l’inammissibilità per mancata inerzia della Rai 
sull’assunto che la stessa avesse risposto alla diffida con nota del 
16/11/2012 e che per tanto i ricorrenti avrebbero dovuto 
impugnare questa con l’azione di annullamento, assunto questo 
non condiviso dal giudice il quale si è espresso nel senso di non 
ritenere l’azione ex d.lgs. 198/2009 strutturata come un giudizio di 
tipo impugnatorio finalizzato ad ottenere l’annullamento di 
provvedimenti che il ricorrente ritiene lesivi della propria sfera 
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giuridica ma si tratta di un’azione volta al ripristino dell’efficienza 
della p.a. a per tanto ciò che il ricorrente deve dimostrare è non già 
l’illegittimità del provvedimento ma la non corrispondenza tra la 
qualità effettiva del servizio prestato rispetto a quella ottimale che 
il servizio dovrebbe avere in base agli obblighi sanciti nelle carte 
dei servizi o agli standard qualitativi ed economici, quindi la nota 
sopracitata non è altro che puramente informativa, una mera 
comunicazione in cui la Rai negava il lamentato disservizio. 
La parte resistente ha poi avanzato eccezione di inammissibilità 
della domanda risarcitoria e della richiesta di rimborso, 
l’inammissibilità per genericità del ricorso e la sua infondatezza 
nel merito atteso che “i problemi di ricezione lamentati dipendono 
dagli apparecchi montati ed utilizzati dagli utenti”. 
Nel merito, il giudice ha ritenuto il ricorso in parte non fondato e 
in altra inammissibile. Innanzituto il disservizio lamentato non 
risultava in alcun modo provato da parte ricorrente, piuttosto 
dall’istruttoria espletata risultava confermato quanto sostenuto 
dalla resistente ossia che solo alcuni cittadini del ravennate 
avessero problemi di ricezione, lasciando ciò supporre che i 
problemi derivassero non dalla cattiva qualità del segnale 
trasmetto ma dal non corretto puntamento del sistema ricevente da 
parte del singolo utente. L’istruttoria infatti accertava che il 99,6% 
degli abitanti della provincia di Ravenna riceveva correttamente il 
segnale, in misura superiore a quella prevista dal contratto di 
servizio in essere con il Ministero dello sviluppo Economico. 
Da notare, oltretutto, che si eccepiva la necessità di integrare il 
contradditorio con quest’ultima Amministrazione perché, essendo 
essa a rilasciare le autorizzazioni e concessioni individuando in 
concreto le frequenze utilizzabili, ove l’accoglimento della 
domanda imponesse di incidere sulla regolazione delle frequenze 
sarebbe indispensabile tale integrazione. Ma essendo il disservizio 
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non provato tale integrazione è apparsa al giudice inutile 
(conformemente alla ratio dell’art. 49, comma 2 del c.p.c.). 
Quanto alla domanda di accertamento della natura giuridica del 
canone di abbonamento al servizio pubblico radiotelevisivo e degli 
obblighi giuridici a carico del concessionario verso gli utenti e 
scaturenti dal pagamento di detto canone è stata ritenuta 
inammissibile essendo pacifico che il canone in questione ha 
natura tributaria non trovando la sua ragione nell’esistenza di uno 
specifico rapporto contrattuale, inoltre essendo un’entrata 
tributaria la giurisdizione spetta al giudice tributario. 
Infine è stata dichiarata inammissibile la domanda risarcitoria dato 
il disposto del comma 6 dell’art. 1 del d.lgs. 198/2009 “il ricorso 





















10. L’azione contro Equitalia spa. 
 
Parte ricorrente ha inviato atto di diffida ad Equitalia spa e al 
Ministero dell’economia e delle finanze chiedendo, per la parte di 
rispettiva competenza, l’assunzione di tutte le misure idonee a 
garantire il rispetto della normativa in materia di concorrenza, 
posto che Equitalia spa esercita l’attività in maniera monopolistica. 
Più specificamente si lamenta con tale diffida il fatto che, 
nonostante le modifiche intervenute con particolare riguardo al 
disposto di cui all’art. 38 del decreto legge n. 179 del 2012, 
continui a trovare applicazione in favore di Equitalia un aggio pari 
al 9%, in contrasto con la normativa europea in materia di aiuti di 
Stato, evidenziando come le agevolazioni di cui essa gode 
determinino violazioni nell’applicazione della normativa sulla 
riscossione soprattutto con riguardo alla notificazione delle 
cartelle esattoriali dove la persona fisica addetta non è incardinata 
in un’amministrazione “terza” e imparziale ma trattasi di soggetto 
privato che riceve un compenso a fronte dello svolgimento di tale 
attività per conto dell’ente della riscossione, soggetti privati che, 
oltretutto, agiscono in veste di pubblici ufficiali nel momento in 
cui emettono atti aventi valore legale e questa costituisce 
violazione della direttiva 97/67/CE e dell’art. 4 d.lgs. n. 261 del 
1999 in base alle quali si affida a Poste Italiane la fornitura del 
servizio universale di invio delle raccomandate attinenti le 
procedure amministrative e giudiziarie. 
Parte attrice denunciava inoltre il conflitto di interessi in cui 
Equitalia spa verserebbe nel notificare atti emessi dall’Agenzia 
delle entrate e dall’Inps essendo partecipata al 51 % dalla prima e 
per il restante 49% dell’altra. 
Ora quanto appena riportato stando ai ricorrenti viola: l’art. 13 del 
decreto legge 223 del 2006, la legge 287 del 1990 –materia di 
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concorrenza-, gli artt. 101 e 102 del Trattato dell’Unione Europea, 
l’art. 107 TFUE, l’art. 6 par 1 della CEDU e l’art. 52.3 della Carta 
dei diritti fondamentali dell’Unione Europea, in ragione di ciò 
l’azione ex. d.lgs. 198/2009 veniva fondata sulla richiesta a che 
fosse portata a termine la procedura di modifica della riscossione 
nel rispetto della normativa europea e nazionale sopracitata, se del 
caso sollevando questione di pregiudizialità comunitaria in 
relazione alla normativa nazionale laddove attribuisce una 
posizione di monopolio nel sistema della riscossione alla società 
Equitalia. 
Il giudice235 ha ritenuto fondata l’eccezione di inammissibilità 
dell’azione ex art. 1 d.lgs. 198/2009 avanzata dalle parti resistenti,  
con riferimento all’oggetto della prospettazione dei ricorrenti 
infatti sulla base di quest’ultima l’azione promossa non risulta 
fondata su alcuno dei presupposti cui il decreto 198/2009 
subordina la possibilità di avvalersi dello strumento processuale in 
questione ossia, ricordiamo,  violazione dei termini o mancata 
emanazione di atti amministrativi generali e obbligatori, non 
aventi contenuto normativo da emanarsi entro un termine previsto 
con legge o regolamento, violazione degli obblighi sanciti nelle 
carte dei servizi ed infine violazione degli standard qualitativi 
economici. 
Mentre i ricorrenti, col ricorso in esame, tendevano invero a 
“sollecitare una riforma del sistema di riscossione nazionale e 
locale e, in particolare, dell’attività svolta dalla società Equitalia 
ma ciò” prosegue il giudice “non può che passare attraverso un 
intervento legislativo che sottoponga a revisione il sistema attuale 
della riscossione, regolato dal decreto legge 203 del 2005 all’art. 3  
che, allo stato, affida alla società Equitalia il servizio di riscossione 
                                                          
235 Tar Lazio, 1 giugno 2016 sent. n. 6433. 
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dei tributi in ambito nazionale e, nei limiti di quanto previsto dal 
citato art. 3, anche in quello locale.  
Lo stesso quanto alla richiesta di avvalersi di soggetti appartenenti 
ad un’amministrazione terza e imparziale per la notifica delle 
cartelle esattoriali in quanto tale possibilità di avvalersi di soggetti 
“non incardinati nel senso auspicato da parte ricorrente è prevista 
dall’art. 26 del d.P.R. n. 602 del 1973”.  
Oltre a non esser ravvisata, nella prospettazione del ricorso, alcuna 
delle ipotesi ascrivibili all’art. 1 del d.lgs. 198/2009 rimane il fatto 
che l’azione per l’efficienza non è la sede per far valere profili di 
incompatibilità della normativa nazionale in materia di tributi con 
quella comunitaria in quanto, oltre a non rientrare la stessa 
nell’ambito dell’oggetto dell’azione in commento, un’azione 
collettiva di questo tipo “non si rivolge avverso atti specifici da cui 
derivi una lesione diretta, concreta e attuale e ciò non consente di 
individuare l’interesse precipuo di ogni singolo ricorrente che è 
invece presupposto per potere verificare la rilevanza di 
un’eventuale questione pregiudiziale comunitaria, laddove 
vengano rilevati profili di incompatibilità”. 
Per tanto non vertendosi in tema di adozione di atti generali non 
normativi e non ricorrendo alcun richiamo a specifici obblighi 
contenuti nelle carte dei servizi o a violazioni di standard 
qualitativi ed economici, e quindi esulando la fattispecie fatta 
valere da ogni condizione legittimante l’azione promossa, il 







11. Un approdo della giurisprudenza del Tar Palermo 
quanto alla natura della “class action” come azione di 
accertamento. 
 
Con sentenza n. 559 del 2012 il Tar Palermo si è pronunciato sul 
ricorso presentato da un’associazione preposta alla tutela di 
persone affette da autismo contro l’Assessorato alla salute della 
regione Siciliana  e l’Assessorato dell’istruzione e della 
formazione professionale della medesima, per la mancata 
predisposizione e attuazione del piano di interazione programmata 
volto a fornire agli insegnanti ed agli educatori strumenti culturali 
relativi alla citata affezione ed a proporre specifiche indicazioni 
per attuare e qualificare i piani di lavoro educativo personalizzati 
con strategie e contenuti mirati ai bisogni della persona autistica in 
applicazione del punto 6 del decreto assessoriale 1 febbraio 2007, 
e ritenute non satisfattive le misure proposte dall’amministrazione 
in sede di diffida stragiudiziale. 
I ricorrenti hanno fondato il ricorso sul d.lgs. 198/2009 per 
conseguire l’adozione degli atti generali (cui abbiamo riferito 
sopra) dato l’esito negativo dell’invito a provvedere, risalente al 9 
novembre 2010, e della formale diffida notificata il 23 dicembre 
2010, reputando le iniziative prese in materia di autismo non 
satisfattive degli impegni assunti col decreto Assessoriale il cui 
inadempimento si lamenta. 
Innanzitutto il collegio amministrativo ha aderito all’orientamento 
già espresso in altra sede236 che afferma l’ammissibilità dell’azione 
per l’efficienza ex d.lgs. 198/2009 per la mancata emanazione 
entro e non oltre un dato termine di atti amministrativi generali 
obbligatori, privi di contenuto normativo, non rientrando la 
                                                          
236 Tar Lazio sent. 552/2011. 
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vicenda in esame tra quelle disciplinate dalla norma transitoria di 
cui all’art. 7 del decreto 198/2009. 
Il giudice si è poi pronunciato sulle eccezioni di inammissibilità 
formulate dall’amministrazione della salute resistente secondo la 
quale, innanzitutto, il punto 6 del decreto Assessoriale 1 dicembre 
2007, sul cui disposto la vertenza si fonda, riguarderebbe 
un’attività programmatoria da concertare tra l’assessorato alla 
salute e quello all’istruzione formazione professionale e, per tanto, 
la relativa qualificazione non coinciderebbe con gli atti 
amministrativi generali previsti dall’art. 1, comma 1 del decreto 
198/2009, la mancata adozione dei quali legittima lo specifico 
rimedio. 
Questa prima eccezione è stata ritenuta infondata dato che per 
comune assunto i programmi e i piani, afferma il giudice, sono atti 
generali consistenti in differenti e complesse statuizioni la cui 
funzione è quella di “coordinare atti e misure in collegamento 
reciproco così che la finalità tipica, individuabile in un disegno 
sistematico relativo allo specifico ordinamento, sia 
complessivamente perseguita”, quindi, prosegue il collegio, “si 
tratta in altre parole di atti generali”, a conferma di ciò basti 
osservare che “la sequenza prevista per l’emanazione di tali atti 
esclude l’intervento partecipativo giusta le previsioni di cui all’art. 
13 della legge 241/1990 e che non si richiede, a loro corredo, il 
discorso giustificativo tipizzato nell’art. 3 della medesima legge n. 
241 del 1990”. 
L’altra eccezione ritenuta parimenti non condivisibile si basava sul 
fatto che era stata officiata solo l’amministrazione sanitaria, non 
legittimata ad agire in mancanza del concerto di quella preposta 
all’istruzione, relativamente ad attività che implicano formazione 
e consulenza anche del personale docente. 
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Come sopra detto l’eccezione è stata disattesa dal giudice che 
rimanda a quanto sancito dal decreto 198/2009 laddove prevede 
che “il ricorso è proposto nei confronti degli enti i cui organi sono 
competenti a esercitare le funzioni o a gestire i servizi cui sono 
riferite le violazioni e le omissioni di cui al comma 1. Gli enti 
intimati informano immediatamente della proposizione del ricorso 
il dirigente responsabile di ciascun ufficio coinvolto, il quale può 
intervenire in giudizio. Il giudice nella prima udienza se ritiene che 
le violazioni o le omissioni siano ascrivibili ad enti ulteriori o 
diversi da quelli intimati, ordina l’integrazione del 
contradditorio”237, alla pubblica udienza del luglio 2011 era stata 
disposta l’integrazione del contradditorio, evocando in giudizio 
l’Assessorato regionale dell’istruzione e della formazione 
professionale. 
Su questo punto il giudice rivede, discostandosene, gli approdi in 
materia di azione generale di accertamento, della cui natura 
partecipa l’azione per l’efficienza, raggiunti dall’Adunanza 
plenaria del Consiglio di Stato giungendo ad ammetterla anche in 
caso di omessa notifica del ricorso a tutte le Amministrazioni 
competenti in concerto tra loro, purché notificato a quella 
procedente in via principale. 
Infatti secondo il giudice la “logica intrinseca” del d.lgs. 198/2009 
conduce a ritenere armonica tale scelta rispetto ai principi vigenti 
in materia di impugnazione di un atto concerto, dovendosi 
propendere per il metodo seguito dalla ricorrente con la vertenza 
anche se ciò si pone in contrasto con altra giurisprudenza238 
formatasi con riferimento a generali impugnazioni di atti di 
concerto. 
                                                          
237 Art. 5, decreto legislativo 198/2009. 
238 Esempio, Consiglio di Stato, Sez. VI, 31 dicembre 2007 n. 6864. 
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La regola per cui tutti gli autori della stipulazione sono destinatari 
necessari, nei termini di decadenza, del rimedio giurisdizionale di 
basa sul fondamentale rilievo che gli stessi, giusta la contitolarità 
del potere esercitato partecipano della medesima qualità soggettiva 
di soggetti emananti e per tanto la mancata notificazione ad alcuno 
di loro, nei termini, rende inammissibile il gravame. 
La logica di tale conclusione risiede nella struttura del 
provvedimento di natura costitutiva, tipica del procedimento 
amministrativo d’annullamento prima che intervenissero le 
modifiche di cui al codice del processo amministrativo239, ma nel 
contesto del giudizio in questione, ossia nell’ambito dell’azione 
per l’efficienza dell’amministrazione, la situazione cambia, qua 
l’esito esclude una pronuncia di annullamento e anche una 
condanna risarcitoria, trattandosi di un’azione di accertamento con 
finalità propulsive, in questo specifico caso, con riguardo 
all’adozione di  atti amministrativi generali obbligatori non aventi 
contenuto normativo. 
Il giudice scorge allora la necessità di delimitare l’ambito 
operativo dell’azione di accertamento come disciplinata 
nell’invocato testo legislativo, d.lgs. 198/2009, di tale azione non 
se ne può predicare la generalità come accade nei giudizi civili non 
condividendo il collegio amministrativo in questione con quanto 
sostenuto dall’Adunanza plenaria del Consiglio di Stato240, oltre 
che da una serie di pronunce di primo e secondo grado, favorevoli 
al riconoscimento pressoché generale dell’azione di accertamento 
pur in mancanza di espressa previsione nel codice del processo 
amministrativo. 
L’adunanza plenaria ha basato la sua interpretazione 
principalmente sul richiamo all’esigenza di completezza della 
                                                          
239 Decreto legislativo n. 194 del 2010. 
240 Consiglio di Stato adunanza plenaria n. 15 del 2011. 
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tutela anche per gli interessi legittimi alla stregua delle norme 
precettive di cui alla Costituzione art. 24, 103 e 113, e al principio 
di atipicità delle azioni purché sorrette da adeguato interesse 
suscettibile di tutela ex art. 100 c.p.c. e all’interpretazione 
sistematica desumibile da alcune norme del d.lgs. 104 del 2006. 
Per il giudice il problema non è la praticabilità dell’accertamento 
nel giudizio amministrativo, ma “l’attendibilità di un accertamento 
che presupponga esercitati ma non completati, o sfavorevolmente 
esercitati i poteri amministrativi”, mettendo in evidenza come la 
previsione di un’azione di accertamento generale (o quasi) con 
l’evidente sostituzione del giudice alla pubblica amministrazione 
confligge con le limitate previsioni di giurisdizione di merito fatte 
proprie anche dal nuovo codice del processo amministrativo, in 
particolare con l’art. 7, comma 6, che autorizza il giudice 
amministrativo a sostituirsi all’amministrazione nell’esercizio 
della giurisdizione di merito solo nelle controversie indicate dalla 
legge e dall’art. 134 c.p.a.  
 In carenza di espressa previsione nel codice del processo 
amministrativo, non sussiste un generale riconoscimento 
dell’azione per l’efficienza delle Pubbliche amministrazioni con 
l’evidente sostituzione del giudice alla p.a., confliggendo ciò in 
maniera irrimediabile con le limitate previsioni di giurisdizione di 
merito. 
Tali osservazioni svolte dal giudice del Tar Palermo sono 
preordinate all’esatta individuazione dell’area cognitiva della 
speciale azione di accertamento introdotta dal decreto legislativo 
198/2009 e a conclusione delle stesse ha rilevato come “la 
controprova sia offerta proprio dall’azione in esame dove si 
lamenta la mancata emanazione di un atto in un contesto di forte 
specialità rispetto alla procedura del silenzio inadempimento, la 
peculiarità dell’azione in commento e la mancanza di effetti 
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costitutivi diversi dall’obbligo attuativo in capo alla pubblica 
amministrazione consentono di escludere l’invocata, da parte 
resistente, necessità di immediato coinvolgimento di tutte le 
amministrazioni che si determinano in sede di concerto in quanto 
manca l’atto sul quale invocare la tutela demolitoria, tipico del 
processo di annullamento sul quale la giurisprudenza richiamata si 
è formata”. 
L’unico limite, afferma il collegio, è che il ricorso sia diretto al 
titolare dell’attribuzione principale e nessun dubbio sorge quanto 
al giudizio in questione dove il gravame originario si è diretto  
sull’Assessorato alla salute della Regione Siciliana titolare 
dell’attribuzione principale in quanto individuato dall’art. 25, 
comma 8 delle legge della Regione Siciliana 22 dicembre 2005 n. 
19 quale organo legittimato ad emanare un programma regionale 
unitario per l’autismo e, per tanto, autore delle linee guida di cui al 
decreto 1 febbraio 2007, il punto 6 del quale costituisce oggetto 
della specifica richiesta dei ricorrenti.  
Quanto alla conclusione nel merito, considerato che in sede di 
emanazione delle linee guida di organizzazione della rete 
assistenziale per le persone affette da autismo, l’Assessore 
regionale ha individuato, tra le altre misure, il piano di interazione 
per il quale è sorta la controversia e che alla stregua di quanto 
stabilito nelle linee guida diviene strumento idoneo al 
perseguimento delle finalità principali di quanto stabilito nella 
legge regionale 22 dicembre 2005 n. 19 ai sensi della quale 
"L'Assessore regionale per la sanità è autorizzato ad emanare con 
decreto, entro centottanta giorni dalla data di pubblicazione della 
presente legge, un programma regionale unitario per l’autismo. 
Tale decreto prevede che ogni azienda unità sanitaria locale della 
Regione Siciliana attiva un centro per l’autismo e i disturbi 
generalizzati dello sviluppo”, è allora indubbio che l’interesse 
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delle parti ricorrenti a vedere definito ed operativo il predetto piano 
così da acquisire ulteriori mezzi di assistenza per i minori, così 
come è indubbio il collegamento tra l’attività pianificatoria e la 
disposizione generale cui abbiamo riferito sopra. 
Allora dimostrata la sussistenza dell’obbligo e del suo 
inadempimento il ricorso è ritenuto fondato comportando ciò 
l’obbligo per le Amministrazioni soccombenti ad adempiere entro 

























 Capitolo quinto 
 
Considerazioni conclusive su meriti e demeriti 




1. Accoglimento dell’azione per l’efficienza all’indomani 
del suo ingresso nell’ordinamento. 
 
Nei capitoli precedenti abbiamo più volte ribadito che l’azione 
collettiva contro le inefficienze delle amministrazioni e dei 
concessionari di servizi pubblici proietta l’ordinamento verso una 
nuova visione della pubblica amministrazione come 
amministrazione di risultato, nel contesto di una concezione 
sostanziale del principio del buon andamento di cui all’art. 97 
Cost. 
L’oggetto diretto della tutela apprestata dall’azione collettiva 
amministrativa è un bene pubblico consistente nell’esatta 
erogazione di un servizio o nel corretto svolgimento di una 
funzione pubblica, che con tale strumento diviene autonomamente 
azionabile dal fruitore della prestazione amministrativa 
ogniqualvolta si configuri una lesione diretta, concreta e attuale dei 
suoi interessi.241 
L’obiettivo primo dell’azione è quello di sanzionare e correggere 
le inefficienze dell’amministrazione intimata, rimuovendo le cause 
                                                          
241 F. G. Scoca, op. cit. pag. 219. 
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di tale malfunzionamento, in questo contesto la protezione della 
situazione giuridica di chi agisce in giudizio resta sullo sfondo242 
preoccupandosi, l’azione, solo indirettamente di garantire quella 
posizione soggettiva. 
L’introduzione nell’ordinamento di questa forma di controllo 
esterno di tipo giudiziale sul rispetto da parte delle 
amministrazioni e dei concessionari di pubblici servizi degli 
standard di qualità, economicità e tempestività loro imposti, nel 
quadro di una massima pubblicizzazione del giudizio e di un forte 
incentivo alla responsabilizzazione di funzionari e dipendenti 
pubblici, ha suscitato fin dai suoi albori pareri contrastanti243. 
Innanzitutto sembra opportuno riportare le affermazioni del 
Ministro per la pubblica amministrazione e l’innovazione che si 
pone alle origini di tale strumento, l’autore della riforma apportata 
con la legge 15/2009 nel cui contesto ha fortemente voluto 
l’introduzione della “class action” pubblica, ossia  Renato Brunetta 
il quale, in più occasioni e sedi, ha risposto alle critiche avanzate 
nei confronti dell’azione da lui messa a punto e riguardanti 
soprattutto la mancata previsione (che abbiamo ripetutamente 
sottolineato essere il vero “deficit” o “punctum dolens” dello 
strumento), nel quadro della tutela scaturente dall’azione per 
l’efficienza, del rimedio risarcitorio. 
Quanto ai primi commenti dell’opinione pubblica possiamo 
citarne uno244 dei primi dove si affermava “nei confronti della 
pubblica amministrazione, grazie al decreto varato qualche giorno 
fa dal Consiglio dei Ministri, i cittadini avranno la possibilità di far 
sentire la loro voce” ma aggiunge “non quella di farsi ripagare. 
Insomma molto fumo e poco arrosto”. 
                                                          
242 F. G. Scoca, op. cit. pag. 219. 
243 F. Logoluso, op. cit. pag. 229. 
244 E. Romagna-Manoja, in Editoriale de “Il Mondo”, 30 ottobre 2009, sta in F. 
Logoluso op. cit. pag. 330. 
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Il Ministro Brunetta nel corso di un intervista televisiva ha così 
risposto alle diverse critiche avanzategli: “Il problema per il 
cittadino non è avere un risarcimento ma avere un servizio. Ora il 
cittadino ha in mano un documento che obbliga la Pubblica 
amministrazione ad erogargli il servizio dovuto” e, ancora, nel 
corso di altra intervista245 “il pubblico non è il privato. Se lei 
compra una scatoletta di tonno e dopo averne mangiato il 
contenuto scopre essere avariato, è giusto che chieda, solo o 
insieme ad altri acquirenti, un risarcimento per l’intossicazione che 
è seguita, non bastando che il produttore le restituisca una 
confezione buona.  
La pubblica amministrazione però non vende scatolette ma 
fornisce un servizio e la riforma punta ad ottenere che sia 
efficiente”, ancora il Ministro afferma che l’azione collettiva 
giunge a completamento di un percorso “fornendo al cittadino 
un’arma forte per avere quel servizio” sottolineando come lo 
strumento da lui introdotto di certo “non mira a far saltare il 
bilancio di un ospedale” (per fare un esempio) “con risarcimenti 
milionari, ma a costringere chi gestisce il medesimo a garantire la 
qualità del servizio”, ponendo la “filosofia della sua riforma” nelle 
parole chiave: trasparenza, qualità, efficienza, standard. 
Non sono mancati poi fin da subito commenti riguardo la scelta 
denominativa “class action”, più volte abbiamo riferito come la 
stessa si pone ina maniera sicuramente atecnica e impropria, se non 
addirittura arbitraria, mancando all’azione di cui al d.lgs. 198/2009 
gli elementi che hanno sempre caratterizzato l’azione collettiva 
propriamente intesa, una denominazione che quindi sembrerebbe 
                                                          
245 Intervista rilasciata ad A. Satta di “Milano Finanza” pubblicata il 
17.10.2009, riportata da F. Logoluso, op. cit. pag. 331. 
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piuttosto studiata a fini propagandistici246, c’è chi ha affermato 
“chiamarla class action sa un po’ di presa in giro”247. 
Con riferimento all’opzione per la denominazione “class action” 
tanto contestata Brunetta, nel corso dell’intervista suindicata, così 
affermava “vuole che le dica che non è una class action? 
Verissimo” quindi lo ammetteva il suo stesso ideatore “che questo 




2. Gli aspetti critici dell’azione delineata dal d.lgs. 
198/2009.  
  
Sono diversi gli aspetti nel quadro della disciplina predisposta dal 
legislatore che, nonostante riferita ad un istituto “animato dalle 
migliori intenzioni”, indubbiamente depotenziano la reale utilità dello 
strumento248: dal venir meno della giurisdizione di merito, che non 
consente al giudice di sindacare compiutamente le scelte organizzative 
e gestionali adottate dalla pubblica amministrazione; l’esclusione dal 
novero dei legittimati passivi delle amministrazioni indipendenti, 
l’esclusione  dai presupposti dell’azione dell’omesso esercizio dei 
poteri di vigilanza, di controllo e sanzionatori; la subordinazione della 
condanna al ripristino del corretto svolgimento della funzione o della 
corretta erogazione del servizio pubblico alla disponibilità di adeguate 
risorse umane, organizzative e finanziarie (oltretutto “rebus sic 
                                                          
246 F. Logoluso, op. cit. pag. 330. 
247 E. Romagna-Manoja, articolo cit. 




stantibus”); e soprattutto l’esclusione della possibilità di ottenere in 
sede di azione collettiva pubblica il risarcimento del danno. 
A causa di tali limiti e vincoli sanciti dalla normativa c’è chi l’ha 
definito “uno strumento del tutto sterile e per molti aspetti non 
pienamente rispondente alle aspettative di cittadini ed utenti”249 o, 
ancora, un “meccanismo vuoto”250. 
 La mancanza poi del rimedio risarcitorio si è detto lo rende uno 
strumento per lo più inutile251. 
Volendo procedere con ordine nella disamina dei profili critici cui si 
presta l’azione in commento ne emerge uno a monte nell’ambito della 
legittimazione ad agire.  
Abbiamo visto che se l’azione è avviata da singoli gruppi di individui, 
gli interessi da essi vantati devono essere non solo giuridicamente 
rilevanti ma, soprattutto, omogenei per una pluralità di utenti e 
consumatori, di conseguenza è assolutamente inammissibile 
qualunque ricorso fondato su una posizione disomogenea con gli 
interessi della “classe”, e non abbiamo mancato di evidenziare come 
questa scelta sia tutta del legislatore delegato che, in tal misura, si è 
posto in posizione confliggente con la legge-delega. 
A parte le considerazioni sul rapporto legge-delega e decreto tale 
scelta appare inopportuna nel merito, questo in quanto l’interesse del 
singolo è una posizione di vantaggio propria di ciascun individuo che 
gli va riconosciuta a prescindere dal fatto che la medesima sia o meno 
corrispondente a quella degli appartenenti della categoria252. 
L’espressione per cui aveva optato il legislatore delegante “lesione di 
interessi giuridicamente rilevanti” offre indubbiamente “maggiori 
                                                          
249 V. Gastaldo, op. cit. pag. 34. 
250 P. Coppola, Class action light nei servizi pubblici, in Repubblica 12 febbraio 
2009 pag. 15. 
251 G. Buzzi, La class action nela P.A. in Altalex 4 marzo 2010. 
252 C. E. Gallo, la class action nei confronti della pubblica amministrazione, in 
Urb.e app. 2010, pag. 502, sta in A. Giuffrida op. cit. pag. 236. 
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chances di agire in giudizio”253 rispetto a quelle più restrittiva adottata 
dal decreto attuativo. 
A conclusioni analoghe si arriva quanto all’espressione “lesione 
diretta, concreta ed attuale” con cui il d.lgs. 198/2009 ha ulteriormente 
ristretto la possibilità di accesso da parte dei singoli a tale rimedio 
processuale, essendo difficile, a parte l’ipotesi della mancata 
emanazione di atti amministrativi generali obbligatori o di violazione 
di standard, configurare un’incidenza di questo tipo sulla posizione del 
singolo causata dal comportamento illegittimo od omissivo 
dell’Amministrazione, al punto che taluno254 ha sostenuto di 
considerare la limitazione come non apposta, dando prevalenza al 
dettato della legge-delega, facendo leva  per altro sull’assunto che 
l’espressione “lesione diretta, concreta e attuale”, usata dal decreto 
attuativo 198/2009, sia normalmente utilizzata in modo promiscuo 
tanto per qualificare l’interesse legittimo, quanto per delineare 
l’interesse a ricorrere, richiamando in sostegno di tali argomentazioni 
anche il Consiglio di Stato255. 
Nell’ambito delle varie limitazioni dell’azione collettiva 
amministrativa cui abbiamo riferito, ribadiamo, la più “grave” è 
indubbiamente l’assenza del risarcimento, espressamente escluso dal 
legislatore. 
Questa scelta che secondo i più svuoterebbe l’utilità e le potenzialità 
del rimedio rendendolo “praticamente monco”256, limitazione che 
appare ingiustificata soprattutto se si considera che da oltre un 
decennio l’ordinamento ammette la possibilità di avanzare anche 
                                                          
253 A. Giuffrida, op. cit. pag. 236. 
254 Gallo, op. cit. pag. 502. 
255 Consiglio di Stato, sez. II, 18 giugno 2008, n. 1148; sez. V, 26 agosto 2009, 
n. 5082. 
256 Di Marco, al via la class action contro l’inefficienza della pubblica 
amministrazione, in www.ilquotidianogiuridico.it 2010, sta in A. Giuffrida op. 
cit. pag. 237. 
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davanti al giudice amministrativo domande risarcitorie per la lesione 
di interessi legittimi257. 
La scelta di non prevedere la possibilità di ottenere un risarcimento 
non stupisce se la si inquadra nel complesso della riforma in cui lo 
strumento della “class action” pubblica si inserisce, riforma varata in 
un contesto ben attento a scongiurare un ulteriore aggravamento delle 
(già ampiamente compromesse) finanza pubbliche. 
Ma si inserisce anche nella logica, propugnata dalla riforma, basata 
sulla conciliazione e la combinazione dei profili di efficienza ed 
efficacia dell’azione amministrativa, visto il peso dato nella 
valutazione dell’efficienza all’ottimizzazione della produttività e al 
contenimento delle risorse, quindi l’obiettivo è ottenere un risultato 
efficace ma perseguendo una via efficiente. 
L’assenza del rimedio risarcitorio ha poi messo in evidenza oltre che 
l’inadeguatezza della denominazione, cui abbiamo ampiamente 
riferito, di class action, la differenza di trattamento rispetto all’altra 
azione collettiva prevista dall’ordinamento, quella civilistica, rispetto 
alla quale è stato sottolineato il “regime di privilegio” attribuito alla 
Pubblica Amministrazione che “innesca una disparità di trattamento” 
nei confronti del modello predisposto dall’art. 140-bis del codice del 
consumo, e che si pone inoltre in antitesi, oltre che con i parametri 
degli ordinamenti europei più progrediti, “con la forte spinta verso 
l’efficienza che rappresenta un merito storico, delle riforme 
Brunetta”258. 
Ma non solo il ricorrente che intenti l’azione ex d.lgs. 198/2009 non 
può aspirare ad ottenere un risarcimento per i danni che le inefficienze 
amministrative gli hanno causato ma, è bene sottolinearlo, nessuna 
norma lo agevola dal punto di vista economico anzi: il ricorrente deve 
versare (al pari di ogni giudizio) il contributo unificato, nessun 
                                                          
257 A. Giuffrida. Op. cit. pag. 237. 
258 G. Buzzi, op. cit. pag.  3. 
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incentivo gli viene incontro (ad esempio con riduzione delle tariffe 
professionali dei difensori patrocinanti259), inoltre in caso di rigetto 
della domanda è tenuto alle spese previste per la soccombenza, 
nonostante si sia tanto proclamata la valenza sociale dell’azione (in 
considerazione degli effetti della sentenza di accoglimento) nessun 
“premio”, incentivo o agevolazione sono stati previsti  in favore dei 
singoli che devono accollarsi in toto il costo di un’azione che non offre 
alcuna prospettiva risarcitoria. 
Considerato tale aspetto sembra allora sensata la proposta avanzata da 
taluno260 di rimettere l’onere dell’intero procedimento in capo ad 
un’autorità indipendente o di un organo della stessa con gratuità totale 
del procedimento. In questo modo effettivamente si conseguirebbe il 
risultato di contrapporre alla forza processuale di Amministrazioni e 
concessionari un soggetto altrettanto forte sia economicamente che 
processualmente, da notare, per altro, che in tale evenienza non 
residuerebbe più alcuno dei già esigui profili che potevano ricondurre 
l’azione collettiva di Brunetta nell’area di una class action, ossia la 
legittimazione ad agire, seppur circoscritta, in capo al “quivis de 
populo”261. 
Tornando più specificamente al discorso del risarcimento del danno 
possiamo concludere con un’ultima considerazione, partendo 
dall’assunto che trattasi di esclusione solo processuale non sostanziale, 
visto che chi agisce in sede collettiva “non può ottenere che 
l’efficienza del servizio cui aspira la classe che rappresenta”, e che 
eventuali domande risarcitorie data la speciale natura 
“individualizzante” del diritto al risarcimento, potranno essere 
proposte in altra sede ossia davanti al giudice del risarcimento che 
coinciderà col giudice amministrativo solo in relazione a quelle 
materie ove gode di giurisdizione esclusiva, per contro i diritti 
                                                          
259 A. Giuffrida, op. cit. pag. 239. 
260 G. Di Marco, op. cit. stai in A. Giuffrida op. cit. pag. 239. 
261 A. Giuffrida, op. cit. pag. 239. 
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soggettivi che si assumono lesi dalle violazioni/inefficienze delle 
amministrazioni in materie che non rientrano nell’orbita di tale 
giurisdizione riceveranno tutela dinnanzi al giudice ordinario. 
La principale difficoltà, è stato osservato, inerente alla prospettazione 
del rimedio risarcitorio in seno all’azione ex d.lgs. 198/2009 (creando 
una coincidenza col meccanismo di cui alla class action risarcitoria del 
codice del consumo) “sorge da fatto che la riparazione aquiliana 
dell’interesse diffuso mal si concilia con un’azione individuale perché 
il singolo, non essendone titolare esclusivo, non può richiedere il 
risarcimento per la lesione di un interesse di categoria”, questa 
obiezione, è pur vero, potrebbe superarsi considerando che l’azione 
individuale a tutela dell’interesse diffuso passa attraverso 
l’individualizzazione di questo in capo al singolo operata richiedendo 
il presupposto del carattere concreto, diretto ed attuale della lesione, 
nel senso di un singolo che agisce a tutela di un proprio interesse 
benché non esclusivo e frazionabile262. 
Date tali premesse si è arrivati alla conclusione che la vera limitazione 
scaturente dall’assenza del meccanismo risarcitorio è data dal fatto che 
chi agisce in nome collettivo della classe cui appartiene è 
indubbiamente scoraggiato dalla prospettiva di un necessario doppio 
giudizio: di accertamento dell’inefficienza prima e di valutazione del 
danno poi, per giunta potenzialmente davanti ad un giudice diverso.  
Sicuramente la possibilità di esperire la richiesta risarcitoria nella 
medesima sede avrebbe rappresentato una “forte sollecitazione” alla 
migliore riuscita dell’istituto263. 
Riassume bene il pensiero di tutti coloro che si sono mostrati “delusi” 
dallo strumento dell’azione per l’efficienza, soprattutto per il mancato 
sfruttamento delle potenzialità che in esso risiedono, il commento che 
definisce l’azione per l’efficienza “un rimedio con funzioni 
                                                          
262 D. Zonno, Class action pubblica: nuove forme di tutela dell’interesse 
diffuso? www.giustizia-amministrativa.it, 8 aprile 2011. 
263 S. Gatto Cosentino, op. cit. 
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prevalentemente di stimolo per l’amministrazione che di vera e propria 
tutela per il cittadino” ribadendo, poi, come la previsione contenuta 
nella legge delega (15/2009) sia stata ridotta e depotenziata 
“un’occasione importante per valorizzare l’esigenza del cittadino non 
è stata pienamente utilizzata, pur essendo stato introdotto uno 
strumento utile e interessante”264. 
Ma è importante ribadire in tale sede come molte delle limitazioni che 
compromettono le potenzialità dell’istituto dell’azione per l’efficienza 
sono opera del legislatore attuante, si è parlato, al riguardo di un 
“mutamento di pelle”265 dello strumento nella fase di attuazione delle 
previsioni della legge delega n. 15 del 2009, come se, nella 
progettazione normativa, “fossero esistite due anime”, da una parte la 
legge delega che prevedeva una sorta di class action (anche se 
comunque di carattere rimediale e non risarcitorio) attraverso lo 
sdoganamento dei fattori dell’efficienza e della qualità dell’azione 
dall’area delle scelte libere della Pubblica Amministrazione, 
allineando (come già rilevato altrove) le amministrazioni alla logica di 
servizio tipica dei gestori privati in modo da riconoscere a ciascun 
cittadino rientrante nel novero dei legittimati all’azione, un interesse 
giuridico al ripristino dell’efficienza e della qualità.  
Dall’altro lato abbiamo, ora, l’azione predisposta dal legislatore 
delegato: un’azione collettiva a tutela di interessi diffusi, 
eccezionalmente attribuita al singolo, conservando 
all’amministrazione un ampio “spatium deliberandi” per la correzione 
del servizio o della funzione, non sindacabile se non in caso di 
inottemperanza al giudicato acclarata266. 
 
 
                                                          
264 C. E. Gallo, la class action nei confronti della Pubblica Amministrazione, op. 
cit. pag. 507. 
265 G. Veltri, op. cit. pag. 44. 
266 In tal senso G. Veltri, op. cit. 45. 
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3. I meriti dell’azione. 
 
Nonostante i limiti, le mancanze e i ripensamenti dello stesso 
legislatore che, come evidenziato, hanno compromesso le potenzialità 
di quello che indubbiamente è uno strumento innovativo, l’azione per 
l’efficienza ha i suoi aspetti positivi e, come tali, meritano di essere 
messi in luce. 
Quella che viene impropriamente definita “class action” consente di 
ottenere nel corso di un processo (e quindi nel contradditorio tra le 
parti) un controllo terzo ed imparziale sulla qualità ossia sulla 
coerenza tra le soluzioni concretamente adottate dalle 
amministrazioni nell’espletamento della funzione o del servizio 
pubblico e gli obiettivi di efficienza, efficacia e qualità che presiedono 
quelle medesime attività e cui, per tanto, il soggetto preposto allo 
svolgimento della funzione o del servizio (sia un’Amministrazione o 
un concessionario) è tenuto ad osservare, il tutto secondo i canoni del 
buon andamento scaturenti dal disposto dell’art. 97 della 
Costituzione. 
Si è osservato come in tale contesto l’azione di classe “si presti 
effettivamente a consentire un buon livello di controllo, da parte degli 
amministrati, della qualità dell’azione amministrativa, nel campo dei 
servizi della P.A.”267. 
Premettendo la distinzione tra “merito” delle scelte amministrative e 
“discrezionalità” dell’Amministrazione che a sua volta si distingue in 
discrezionalità propriamente intesa e discrezionalità tecnica, è stato 
osservato come il giudizio sull’osservazione delle regole tecniche 
della discrezionalità pur essendosi spostato nel tempo dal sindacato 
esterno al sindacato intrinseco, questa tipologia di ricorsi si è sempre 
generata dalla violazione di uno specifico interesse legittimo 
                                                          
267 S. Gatto Cosentino, op. cit. 
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individuale, ossia da un’attività puntuale e di tipo provvedimentale 
della Pubblica Amministrazione, magari con la valutazione di atti 
generali presupposti ma sempre nell’ottica di una censura del 
provvedimento applicativo e di tutela di una situazione giuridica 
individuale. Insomma il mero interesse ad ottenere l’efficacia non ha 
trovato tutela, non assurgendo i parametri di efficienza ed efficacia a 
valori in sé ma rimanendo come parametri di legittimità e di 
valutazione dell’eventuale eccesso di potere nell’ambito di una 
determinata attività provvedimentale, è questo aspetto che muta con 
l’ingresso nell’ordinamento dell’azione per l’efficienza grazie alla 
quale un interesse originariamente ed intrinsecamente diffuso, 
suscettibile di esercizio individuale, alla efficacia ed efficienza 
dell’azione amministrativa può assurgere ad oggetto di una pretesa 
diretta, tutelabile in giudizio268. 
Con questo strumento può sindacarsi direttamente, prescindendo 
dalla legittimità degli eventuali atti che l’hanno composta, una 
determinata attività amministrativa (consistente sia nell’esercizio di 
una funzione che nell’espletamento di un servizio) in relazione al 
risultato cui la medesima è pervenuta, risultato inteso come livello di 
prestazione reso agli utenti-consumatori che coincide col bene alla 
vita al qual aspira chi propone il ricorso269 col quale si instaura 
appunto un’azione di adempimento che ha ad oggetto l’attività 
amministrativa ed è finalizzata al raggiungimento di un certo 
risultato. 
L’idea di un’azione che ha per oggetto l’attività amministrativa ed è 
volta al conseguimento del risultato della medesima “costituisce una 
fuga in avanti rispetto alle tradizionali forme di tutela”270, uno 
strumento coerente al superamento della tradizionale limitazione 
della tutela dell’interesse legittimo al solo modello impugnatorio, che 
                                                          
268 S. Gatto Cosentino, opera cit. 
269 G. Fidone, op. cit. pag. 394. 
270 G. Fidone, op. ct. Pag. 395. 
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sposta, ribadiamo, l’oggetto del sindacato giudiziale dall’atto 
all’attività. 
L’azione allora sembra costituire un utile e interessante strumento per 
garantire il buon funzionamento dell’amministrazione, in particolare 
qualcuno ha sottolineato che costituisce l’unico, o quanto meno il 
migliore, strumento utilizzabile per tutelare il principio di buona 
amministrazione in alcune aree dell’amministrazione pubblica 
caratterizzate da ampia discrezionalità ed “estese disfunzioni”, come 
quella dell’immigrazione. 
Infatti quando, in un capitolo precedente, abbiamo raccontato le 
vicende inerenti alle azioni per l’efficienza promosse proprio 
nell’ambito dell’immigrazione, specificamente riferite alle procedure 
per l’ottenimento del permesso di soggiorno e della cittadinanza, non 
abbiamo mancato di rilevare le gravi prassi solitamente seguite dalle 
amministrazioni preposte a tali settori, manifestazioni di palese 
inefficienza e arbitrarietà nelle procedure adottate. Ma proprio quelle 
sentenze del Tar Lazio271 mostrano “l’intrinseca utilità del ricorso per 
l’efficienza delle amministrazioni in una delle materie caratterizzate 
da ampia discrezionalità”, come l’immigrazione. 
Quelle pronunce del giudice amministrativo possono essere prese ad 
esempio dell’utilità che può scaturire dallo strumento dell’azione per 
l’efficienza, infatti le sentenze non si sono limitate, come 
apparentemente potrebbe sembrare, a porre rimedio alla disfunzione 
ma la possibilità di usare il rimedio dell’ottemperanza unita 
all’eventualità  che vengano attivati strumenti di responsabilità nei 
confronti dei dirigenti o funzionari inadempienti possono indurre 
l’amministrazione interessata a porre rimedio alle disfunzioni 
rilevate272. 
                                                          
271 Tar Lazio-Roma, sent. 2257/2014 e Tar Lazio n. 8154/2013. 
272 M. Gnes, commento cit, p. 7. 
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Anche con riguardo a queste pronunce rileva il ruolo che la 
giurisprudenza sta svolgendo nell’ampliare lo spazio delle tutele 
garantito dall’azione per l’efficienza: ad esempio si è esclusa 
l’applicazione del limite delle risorse in caso di sistematica violazione 
dei termini di conclusione del procedimento e di mancata emanazione 
di atti amministrativi generali e obbligatori sull’assunto che quando 
la disciplina dei termini è stabilità puntualmente a livello legislativo 
e regolamentare deve ritenersi che tale predeterminazione sia stata 
fatta già valutando la sussistenza delle risorse economiche e 
strumentali e per tanto qualsiasi determinazione fatta dal giudice 
amministrativo nella materia de qua con riferimento all’ipotesi di 
obbligare l’amministrazione competente ad attenersi 
scrupolosamente ai parametri normativi fissati per la tempestiva 
conclusione dei procedimenti va intesa “nel rispetto delle risorse 
strumentali, finanziarie e umane concretamente a disposizione”273. 
Ma l’opera interpretativa del giudice amministrativo è andata oltre, si 
è anche precisato che il termine per l’adozione degli atti può anche 
essere ordinatorio e desumersi dalla disciplina applicabile274, sono 
state poi ricondotte all’azione per l’efficienza anche ipotesi di 
obblighi imposti per legge alla pubblica amministrazione pur non 
ricadenti nei casi di cui all’art. 1, comma1, del d.lgs. 198/2009, ci 
riferiamo ad una sentenza275 (cui abbiamo riferito nel capitolo terzo) 
di non trascurabile importanza posto che per la prima volta ha 
riconosciuto il diritto dei cittadini e delle imprese all’utilizzo delle 
tecnologie dell’informazione cui corrisponde il correlato dovere della 
Pubblica Amministrazione di renderlo concretamente attuabile ed 
esercitabile276. 
                                                          
273 Così Tar Lazio, Roma. Sez II, 26 febbraio 2014, n. 2257 
274 Tar Lazio, Roma, sent. 552/2011 cit. 
275 Tar Basilicata-Potenza, Sez. I n. 478/2011 cit. 
276 A. Lisi “Punizione a colpa di Pec” per la Basilicata, in Altalex 7/10/2011. 
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Tornando poi alla condizione legittimante l’azione “violazione dei 
termini” ricordiamo l’importante approdo raggiunto con riguardo alla 
natura di tale fattispecie, riconosciuta dal giudice277 come ipotesi a sé 
stante e non come sotto-articolazione della categoria “mancata 
adozione di atti generali obbligatori” e come tale invocabile come 
causa legittimante l’azione per l’efficienza anche in ipotesi di 
violazione dei termini procedimentali, infatti la disposizione di cui 
all’art. 1,comma1 del d.lgs. 198/2009 non qualifica il tipo di termine 






















                                                          
277 Tar Lazio sent. 2257!2014 cit, Tar Lazio sent. n. 8154/2013 
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                    Conclusione. 
 
 
L’azione collettiva nei confronti delle pubbliche amministrazioni e dei 
concessionari si inserisce in un percorso evolutivo dell’assetto 
ordinamentale che ha interessato l’attività amministrativa e che va 
dall’introduzione della legge generale sul procedimento 
amministrativo n. 241/1990, all’adozione della Carta dei servizi 
pubblici -adottata nel 1994 e tesa ad individuare gli obblighi dei 
soggetti erogatori, ad individuare i principi cui deve essere preordinata 
l’attività di servizio pubblico, ad introdurre forme di protezione e 
tutela degli utenti e a garantire la partecipazione degli utenti stessi alla 
definizione deli standard di qualità ed efficacia-, alla privatizzazione 
del pubblico impiego, all’introduzione dei controlli interni278. 
Un percorso del diritto processuale parallelo a quello del diritto 
amministrativo sostanziale279 di cui protagonista è il principio del 
buon andamento, sancito dall’art. 97 della Costituzione tale canone si 
è a sua volta evoluto in senso sostanzialistico, superando quella 
semplificazione che lo vedeva legato al mero rispetto delle forme 
dell’attività amministrativa per divenire il fondamento dei principi di 
economicità, efficacia, trasparenza e tempestività, buon andamento 
che caratterizza il nuovo modello di gestione e di organizzazione 
dell’attività amministrativa, orientata al raggiungimento del risultato, 
di una Pubblica amministrazione che affonda proprio in esso  le radici 
della sua nozione di efficienza280. 
In tale contesto l’attività amministrativa sia di prestazione-servizio che  
di funzione-autoritativa si assimilano sempre più ad un servizio reso 
                                                          
278 T. Ajello, azione per l’efficienza ed efficienza del ricorso, Gazzetta 
Amministrativa n. 1/2011 p. 159. 
279 G. Fidone, op. cit. p. 393. 
280 F. Logiudice, Buon andamento e risultato: parametri dell’azione 
amministrativa, in www.Altalex.it 29/03/2007 p.1. 
169 
 
alla collettività, il settore pubblico originariamente collegato alla 
funzione autoritativa dello Stato viene ora percepito come un centro di 
erogazione di servizi al pubblico e ciò richiede un concorso di 
politiche pubbliche alla definizione di un quadro di sistema del 
servizio pubblico in grado di dare servizi di qualità ai cittadini281, in 
tale contesto questi ultimi assumono una nuova configurazione una 
posizione rilevante, diventando titolari di un diritto soggettivo 
all’erogazione del servizio282. 
Nel momento in cui l’attività amministrativa deve essere valutata in 
base al risultato da essa conseguito gli amministrati-destinatari, 
divenuti utenti (considerati alla stregua di clienti), non possono restare 
estranei allo svolgimento della stessa ma devono poter disporre di un 
margine di controllo e di pretesa, questa necessità di partecipazione 
del cittadino/utente al controllo dell’operato dell’amministrazione si 
fa sempre più pregnante, per altro, se si considerano i perenni 
malfunzionamenti dell’amministrazione di fronte ai quali i cittadini si 
sentono inerti, sfiduciati, e tale sfiducia si diffonde in generale verso 
le istituzioni e nei confronti della classe politica283. 
Se gli obiettivi sono efficienza ed efficacia dell’attività 
dell’amministrazione e, più in generale, degli addetti alla prestazione 
di un servizio pubblico (ampiamente inteso) le tradizionali forme di 
tutela che, ricordiamo, investono principalmente i profili di 
illegittimità degli atti amministrativi, non sono sufficienti perchè ciò 
che pretende l’utente del servizio o il destinatario della funzione 
davanti al malfunzionamento di essi non è tanto l’annullamento 
dell’atto che sta alla base quanto la correzione di quel servizio o 
funzione, la soddisfazione della sua pretesa. 
                                                          
281 F. Patroni Griffi “il buon governo: il ruolo delle Pubbliche Amministrazioni, 
discorso presso Luiss-sspa p. 2 4/06/2012 in www.giustizia-amministrativa.it . 
282 V. Gastaldo, op. cit. p. 2. 
283 G. Fidone op. cit. 393. 
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In questo quadro si inserisce l’azione per l’efficienza prevista dalla 
riforma apportata con la legge n. 15/2009 cui è stata data attuazione 
col d.lgs. 198 dello stesso anno, uno strumento processuale che 
consente agli amministrati di attivare un sindacato giudiziale 
direttamente sul risultato dell’attività amministrativa, strumento che 
sposta il giudizio dall’atto all’attività.   
L’azione per l’efficienza, in questo senso, può considerarsi 
espressione del principio di effettività della tutela, sancito anche 
dall’art. 47 della Carta dei diritti fondamentali dell’Unione Europe 
oltre che dall’art. 1 del codice del processo amministrativo.  
Si inserisce nell’evoluzione che ha portato al superamento “della 
tradizionale limitazione della tutela dell’interesse legittimo al solo 
modello impugnatorio, ammettendo l’esperibilità di azioni tese al 
conseguimento di pronunce dichiarative, costitutive e di condanna 
idonee a soddisfare la pretesa della parte vittoriosa284, sul punto rileva 
quanto affermato dal Consiglio di Stato che ritiene, per altro, coerente 
il progressivo superamento del modello impugnatorio con il “disegno 
codicistico”285. 
Si tratta sicuramente di un rimedio processuale innovativo abbiamo 
visto che comporta l’estensione dei poteri del giudice amministrativo 
sull’operato della pubblica amministrazione, conferendogli la facoltà 
di valutare le scelte di allocazione delle risorse disponibili, in tal modo 
rendendo sindacabile l’attività dell’amministrazione non più solo nella 
sua legittimità ma anche quanto alla sua conformità agli “standard 
qualitativi ed economici”286.  
É questo il principio che cambia con l’introduzione dell’azione per 
l’efficienza in abbinamento con la riforma dell’organizzazione della 
Pubblica Amministrazione apportata col d.lgs. 150/2009 decreto 
quest’ultimo che, per tanto, è stato definito “l’antesignano” del 
                                                          
284 G. Fidone, op. cit. p. 395. 
285 Consiglio di Stato, ad. Plen. 23 marzo 2011, n. 3. 
286 F. Logoluso, op. cit. p. 333. 
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198/2009287, con questa normativa diventano tutelabili  situazioni che 
non trovavano altrimenti specifica tutela, infatti il ricorrente agisce in 
giudizio perché sia giudizialmente dichiarata e colpita l’inefficienza 
dell’amministrazione o del concessionario e questa sua pretesa non si 
collega necessariamente a un diritto soggettivo o interesse legittimo 
per tanto, con l’azione ex d.lgs. 198/2009 il giudice amministrativo è 
chiamato a sindacare interessi tradizionalmente privi di tutela 
giurisdizionale perché considerati di mero fatto, l’interesse 
all’efficacia ed efficienza dell’amministrazione diventa suscettibile di 
una pretesa diretta, tutelabile in giudizio, “Il titolare di interessi 
giuridicamente rilevanti ed omogenei per una pluralità di utenti e 
consumatori” è considerato come un “portatore” ex lege di interessi 
diffusi, e si distingue da una mera azione popolare dovendo essere tali 
interessi soggettivizzati appunto in capo ad una determinata 
collettività. 
Certo la denominazione “class action” non si addice pienamente 
mancando allo strumento in questione l’elemento che vale a 
caratterizzare l’azione collettiva propriamente intesa: il risarcimento, 
infatti agendo con l’azione per l’efficienza ciò che si può ottenere, con 
l’accoglimento della domanda è il ripristino della corretta erogazione 
del servizio o del corretto svolgimento della funzione mediante una 
sentenza di condanna, dell’amministrazione o del concessionario, 
mista di accertamento e ad un facere essendo, per contro, 
espressamente esclusa la possibilità di ottenere il risarcimento 
dell’eventuale danno patito in conseguenza delle violazioni di cui 
all’art. 1, comma 1 del d.lgs 198/2009.  
Proprio l’assenza del rimedio risarcitorio vale a distinguere la c.d. 
azione collettiva pubblica da quella privata del codice del consumo ex 
art. 140-bis, due azioni divergenti sia quanto alla tutela esigibile 
(correzione delle inefficienze nell’una risarcimento del danno 
                                                          
287 S. Gatto Cosentino, op. cit. p. 3. 
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nell’altra) che a monte con riguardo alle posizioni soggettive 
azionabili: diritti di natura individuale e seriale nell’ambito dell’azione 
risarcitoria e interessi facenti capo ad una pluralità di soggetti quanto 
all’azione per l’efficienza, dove scompare il tratto individuale del 
“bene della vita”288. 
L’assenza del rimedio risarcitorio è l’aspetto che più ha suscitato le 
critiche ed i malcontenti verso l’azione in questione (non il solo, 
abbiamo infatti visto essere numerose le limitazioni che depotenziano 
lo strumento) sembra comunque possa essere ravvisata una 
connessione tra la struttura dell’azione per l’efficienza comprensiva di 
tutti i limiti esposti la sua natura e, soprattutto, il suo ruolo 
nell’ordinamento. 
La natura di tale strumento processuale può cogliersi volgendo 
l’attenzione sulla sua origine ossia verso l’introduzione della 
medesima nel panorama processuale amministrativo ad opera dell’art. 
4 della legge n. 15/2009 o “riforma Brunetta” che non contiene 
disposizioni relative alla giustizia amministrativa bensì norme sulla 
valutazione, trasparenza ed efficienza delle pubbliche 
amministrazioni. 
In tal modo si è evidenziato come non trattasi di lite tra privati e 
pubblici poteri quanto piuttosto di un tentativo di ricostituzione di un 
più moderno e responsabile rapporto fra pubblica Amministrazione e 
cittadini289. L’obiettivo è garantire una elevata “performance” delle 
strutture pubbliche nei confronti di tutta la collettività legando la 
soddisfazione della pretesa avanzata da uno o più cittadini al 
promovimento di un controllo esterno di tipo giudiziale sul rispetto, da 
parte delle pubbliche amministrazioni e dei concessionari di pubblici 
                                                          
288 D. Zonno, op. cit. p. 10. 
289 A. Trentini, “Ancora sulla class action pubblica: efficienza 




servizi, degli standard di qualità, tempestività ed economicità loro 
imposti290. 
Vista tale natura l’azione per l’efficienza sconta l’ulteriore difficoltà 
di coniugare gli aspetti “micro” ossia la tutela degli utenti che 
subiscono una lesione a causa dei malfunzionamenti 
dell’amministrazione, con aspetti “macro”291 consistenti nella 
funzionalità dell’organizzazione della Pubblica Amministrazione che 
condiziona, a sua volta, l’effettiva soddisfazione delle pretese degli 
utenti/consumatori. 
In concreto, considerate le forti limitazioni cui abbiamo riferito in 
particolare la subordinazione della condanna dell’amministrazione o 
concessionario alle risorse (finanziarie, strumentali ed umane) 
concretamente a disposizione, l’esclusione della giurisdizione con 
cognizione estesa al merito e soprattutto la mancanza del risarcimento 
che sicuramente scoraggia i cittadini i quali (potremmo dire 
paradossalmente) per vedere soddisfatta la pretesa di efficienza 
dovrebbero accollarsi un significativo costo monetario, non si può dire 
che l’azione per l’efficienza abbia svolto quel ruolo di svolta “epocale” 
“capace di rinnovare alle radici la pubblica amministrazione”292 che 
gli assegnava il Ministro Brunetta, può piuttosto rivelarsi un buon 
deterrente nei confronti di quelle “reiterate e macroscopiche 
violazioni”293  che affliggono l’organizzazione amministrativa si 
pensi, a titolo esemplificativo, alle cattive prassi messe in luce dai 
ricorrenti nelle due azioni promosse in materia di immigrazione294 (cui 
abbiamo riferito in altra sede), per il rilievo anche mediatico che lo 
svolgimento dell’azione può assumere.  
Ribadiamo, per lo più le considerazioni complessive in dottrina circa 
l’utilità dello strumento sono negative soprattutto a causa del 
                                                          
290 R. Fiorentino, op. cit. p. 127. 
291 T. Ajello, op. cit. p. 7. 
292 F. Logoluso, op. cit. p. 333. 
293 T. Ajello op. cit. p. 7. 
294 Tar Lazio 8154/2013 e Tar Lazio n. 2252/2014. 
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lamentato depotenziamento di uno strumento che sembra “animato 
dalle migliori intenzioni” ma che poi  non compie il vero passo di 
svolta verso un mutamento radicale dell’operato delle 
amministrazioni, colpevoli di tale sminuimento di utilità sembrano 
essere soprattutto i ripensamenti e i tentennamenti dl legislatore al 
riguardo che lasciano trasparire una “sorta di timore nel fornire al 
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